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RESUMO

Os incentivos fiscais se tornaram, segundo dados da Organizagcdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico - OCDE, o instrumento de apoio a inovagdo mais largamente
utilizado entre os paises ao redor do mundo, tanto assim que 30 dos 35 paises membros daquela
organizacdo fazem uso do referido instrumento. A fim de compreender como esta préatica se
tornou tdo amplamente disseminada, buscou-se identificar suas principais causas. De inicio, foi
verificada a existéncia de dois grandes grupos de causas para o fenémeno estudado, as proximas
— relacionadas a obstaculos e dificuldades encontradas de uma ponta a outra do processo de
inovacdo —, e as remotas — referentes ao processo historico de construcao deste instrumento e
da relacdo em que o mesmo se insere. Este trabalho, com o auxilio da teoria dos sistemas,
dedica-se sobretudo a investigacdo das chamadas causas remotas para 0 uso de incentivos
fiscais a inovacdo. Para isto, parte-se da andlise de quatro elementos — “Desenvolvimento”,
“Estado”, “Inovag¢do”, “Incentivos Fiscais” —, que figuram como entes de uma mesma relacéo,
passivel de ser traduzida textualmente na sentenga em que o incentivo fiscal (instrumento) se
tornou a forma mais utilizada pelo Estado (sujeito) para, através da inovacdo (meio), atingir um
patamar mais elevado de desenvolvimento (objetivo). Por fim, concluiu-se que as causas
remotas para a disseminacdo do uso de incentivos ficais a inovacao decorrem de um processo
sistémico de convergéncia ou congruéncia entre os elementos investigados, cuja influéncia se
faz sentir na propria formacéo da relacdo analisada.

Palavras-chave:
Desenvolvimento - Inovagdo - Estado - Incentivos Fiscais - Teoria dos Sistemas



ABSTRACT

Fiscal incentives have become, according to Organization for Economic Co-operation and
Development - OECD data, the most widely used instrument of innovation support among
countries around the world, so much so that 30 of the 35 member countries of that organization
make use of this instrument. In order to understand how this practice has become so widely
disseminated, it sought to identify its main causes. At the outset, it was verified the existence
of two large groups of causes for the phenomenon studied, the next ones - related to obstacles
and difficulties found from one end of the innovation process to the other - and the remote ones
- related to the historical process of construction of this instrument and of the relation in which
it is inserted. This work, with the help of systems theory, is mainly devoted to the investigation
of so-called remote causes for the use of fiscal incentives for innovation. For this, it was based
on the analysis of four elements - "Development", "State", "Innovation™, "Tax Incentives" -,
which appear as entities of the same relationship, which can be translated verbatim in the
sentence in which the fiscal incentive (instrument) has become the most used form by the State
(subject), through innovation (medium), to reach a higher level of development (objective).
Finally, it was concluded that the remote causes for the widespread use of tax incentives for
innovation stem from a systemic process of convergence or congruence between the elements
investigated, whose influence is felt in the very formation of the analyzed relationship.

KEYWORDS:
Development - Innovation - State - Tax Incentives - Systems Theory
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1 INTRODUCAO

“No caso do Brasil, o que nos interessa ndo é a ciéncia em Si, mas
a relevancia da investigacao cientifica para decifrar esse teorema

apaixonante que é a construgdo deste pais continental.”
(FURTADO, 2003, p. 487)

Ao propor como objeto de pesquisa o tema “Desenvolvimento, Estado, Inovagao e
Incentivos Fiscais”, faz-se necessario, de inicio, deixar claro que, tomada apenas a analise
isolada de cada um dos termos expressos no titulo do presente artigo, o objeto de estudo ja se
apresenta como fonte inesgotavel de investigacdo cientifica, fato que é agravado
consideravelmente quando se adentra na analise de temas afins, como economia, politicas
publicas, ciéncia e tecnologia, direito, tributacdo, gasto publico e outros tantos indiretamente
aludidos pelo titulo do presente trabalho.

Diante de tamanha amplitude, cabe a adverténcia de que o presente trabalho ndo possui
a pretensdo de esgotar a andlise do assunto. Ao reunir sob o mesmo titulo os termos
“desenvolvimento”, “Estado”, “inovagdo” e “incentivos fiscais”, 0 que se busca é compreender
como se estabelecem as relagdes entre temas que se constituem, respectivamente, em objetivo,
sujeito, meio e instrumento. Em outras palavras, pretende-se compreender como o incentivo
fiscal (instrumento) se tornou a forma mais utilizada pelo Estado (sujeito?) para, através da
inovacdo (meio), atingir um patamar mais elevado de desenvolvimento (objetivo).

A férmula descrita na sentenga acima reproduzida é repetida a exaustdo pelos mais
diversos paises ao redor do mundo, sejam eles desenvolvidos, subdesenvolvidos ou em
transicéo, cujos governos tem transformado o uso de incentivos fiscais em uma das principais
ferramentas de politicas de desenvolvimento baseadas em inovagdo. A disseminacdo em larga
escala deste instrumento de politica publica fica evidente quando se observam os dados
fornecidos pela Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico - OCDE, os

quais apontam que:

1 O Estado na verdade parece possuir duplo papel nesta relagio, sendo simultaneamente sujeito e meio. E sujeito
a medida que é dotado de capacidade de agir através de uma vontade propria, a qual se distingue da vontade de
seus cidadaos individualmente considerados, mas também se apresenta como meio, tendo em vista o fato de ser
uma instituicdo voltada a instrumentalizar as ideias de ordem, justica e bem-estar social.
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Os Incentivos Fiscais a P&D tornaram-se 0 maior instrumento para promogao
de P&D empresarial na OECD e nas economias parceiras. Governos em varios
paises buscam promover o investimento em P&D na economia pela concessao
de tratamento fiscal privilegiado para despesas voluntarias com P&D,
especialmente aquelas realizadas por empresas. De fato, em 2017, 30 dos 35
paises membros da OECD, 21 de 28 paises membros da UE e outros tantos
paises ndo integrantes da OECD proporcionaram beneficios fiscais para
despesas com P&D. (OECD, 2018, p. 05, traducdo prdpria)

Uma parte deste cenério pode ser explicado pelo fato de que, na atual economia, a
inovacdo — alimentada pelo aumento e difusdo do conhecimento, pelo progresso da ciéncia e
tecnologia e por uma crescente demanda de novos produtos e servigos — tem, a um sé tempo,
se tornado essencial tanto ao desempenho econémico, quanto ao bem-estar social dos paises
(BOX, 2009, p. 07), tendo se constituido, assim, na grande via — o que ndo reduz a dificuldade
em trilhar este caminho — para se alcangar o desenvolvimento.

Além de indicar claramente uma forte relacdo entre inovacdo e desenvolvimento, a
disseminacéo do uso de incentivos fiscais a inovagdo também parece indicar a efetividade deste
instrumento como ferramenta de estimulo ao comportamento de agentes econémicos, no
sentido de promover maior engajamento em atividades de inovagdo, bem como parece apontar
em direcdo a existéncia de retornos econdmicos e sociais resultantes do uso da referida
ferramenta.

Todos os fatos e indicativos acima aludidos s&o comumente utilizados para justificar o
uso de incentivos fiscais a inovacdo, ficando, entretanto, tais justificativas, restritas a uma
dindmica mecanicista linear de causa e efeito. De fato, sdo apontados como causas para 0
fendmeno analisado tdo somente os resultados gerados pelo emprego do referido instrumento
ou ainda os obstaculos inerentes ao processo de inovacao. Tais justificativas, embora ndo sejam
equivocadas, ficam longe de fornecer uma compreensdo mais profunda acerca de como este
fendmeno se tornou tdo amplamente difundido.

Em busca de uma visdo mais ampla do fenémeno estudado, parece mais acertado
afirmar que os incentivos fiscais a inovagdo sdo fruto da acdo simultéanea de causas proximas,
intrinsecas ao processo de inovacdo — decorrentes da tentativa de superacdo de obstaculos
préprios a este processo, como a existéncia de riscos excessivos, elevada demanda de recursos

financeiros, escassez de financiamento adequado, dificuldade para apropriacdo do
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conhecimento produzido, dentre outros? —, e causas remotas, extrinsecas ao processo de
inovacdo — aqui incluidas questdes historicas, sociais, econémicas e institucionais.

Tanto as causas proximas quanto as causas remotas para utilizacdo de incentivos fiscais
a inovacdo possuem inegavel relevancia para investigacdo cientifica, mas, em razdo de serem
mais negligenciadas, nos deteremos no presente trabalho a estudar aquelas causas aqui
denominados de “remotas”. Para tanto, nos valeremos da chamada “teoria dos sistemas”, a qual
possui um conjunto de ferramentas de investigacdo mais apropriado a analise das relagdes
complexas que se estabelecem entre “desenvolvimento, “inovagdo”, “Estado” e “incentivos
fiscais”, isso de um ponto de vista multidisciplinar que baliza a elaboracgao do presente trabalho.

Dito isto, é importante também ressaltar que as relacBes investigadas entre
“desenvolvimento, “inova¢dao”, “Estado” e “incentivos fiscais” ndo ocorrem apenas em um
plano linear de causa e efeito. Assim, mesmo que, em um primeiro momento, um dado
observador considere que um destes elementos deu causa ou justificou o seguinte, logo em
seguida, este tera que se reconhecer que, em uma perspectiva histérica, a relacdo de causa e
efeito se inverte, tantas vezes quanto 0 mesmo consiga notar.

Este entrelacamento entre causa e efeito, entre inovacdo, desenvolvimento e o
surgimento/aperfeicoamento de institutos e instituicGes sociais da origem a uma relacdo de
mutua dependéncia entre estes. Pode-se até mesmo afirmar que os elementos aqui estudados
sdo uma parte exuberante da construcdo do sistema social moderno — inclusive do sistema
econdmico e juridico. E o que fica claro em narrativa realizada por Bresser-Pereira (2004, p.

06), que afirma:

[...] foi s6 com a revolucdo industrial, caracterizada pela aceleracdo do
progresso técnico, que o investimento se transformou em uma condigdo de
sobrevivéncia dos empresarios. A partir dai 0 aumento da produtividade, ou,
mais amplamente, a inovagdo tornava-se 0 meio racional e necessario para a
realizacdo de lucros. E foi s6 a partir dai, com o investimento incorporando
progresso técnico, que foi possivel que o crescimento da producdo passasse a
superar sistematicamente o aumento da populacdo. Para isto, porém, foi
preciso, entre a revolucdo comercial e a industrial, desenvolver um grande e
complexo ndmero de instituicdes, inclusive um mercado nacional, que se
consubstanciaram na formacdo dos Estado-nagéo.

2 Salerno e Kubota (2008, p. 28) apontam que pesquisa sobre o comportamento de empresas brasileiras revelou
que os principais fatores que as afastam da atividade de inovagdo sdo riscos econdémicos, elevados custos e
escassez de fontes de financiamento apropriadas.
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J& nos dias de hoje, longe de perder importancia, a relacdo entre Estado, seus
instrumentos de atuacdo, a economia e a ideia de desenvolvimento mantém em pé e fazem
funcionar todo o sistema social global. De olho nisto, com o auxilio da teoria dos sistemas,
pretende-se aqui demonstrar o aprofundamento das relagbes entre “desenvolvimento,
“inovagdo”, “Estado” e “incentivos fiscais”, a fim de entender como este ultimo foi eleito pelos
Estados ao redor do mundo como o principal instrumento de estimulo a inovacao.

Para tanto, tomar-se-a como ponto de partida, no presente trabalho, um breve apanhado
acerca da teoria dos sistemas, que servirad de arcabouco tedrico, a partir do qual seré possivel
empreender a analise do objeto de estudo aqui posto, de natureza complexa e multidisciplinar.
Apos, analisaremos a figura do desenvolvimento, ideia que hoje se confunde com a grande
promessa da era moderna de oferecer um estado de bem estar social construido a partir de uma
economia prospera e includente, sob a tutela do Estado.

Em seguida, abordar-se-4 a inovagdo, enquanto caminho para o desenvolvimento, como
uma forga capaz de criar novos tipos de ordem social, modificar o status quo das relacfes
econbmicas vigentes, alterar o modo como se produz, aquilo que se consome, a forma como se
trabalha, as interacdes entre as pessoas, além de outros sem-nimero de repercussdes sobre todos
0s sistemas sociais, incluindo o politico, o econémico e o juridico (MOLINARO e SARLET,
2015, p. 87)°.

E preciso deixar claro que, longe de ser um exagero, ressaltar a capacidade da inovacio
em transformar a realidade ¢é afirmar um fato de simples constatacdo, sendo o mesmo passivel
de ser verificado através de um longingquo e importante exemplo, a agricultura. De fato, esta
inovacdo foi responsavel por inaugurar uma novo modo de vida, fazendo com que os homens
abandonassem a vida ndmade para se fixarem a terra, passando a viver em grupos maiores.
Deu-se origem, assim, a uma nova forma de organizacdo social, a qual teria entre 0s seus
principais desdobramentos o surgimento do Estado, pondo, entdo, a humanidade rumo a
civilizagdo que conhecemos hoje.

Mais de dez mil anos ap6s o homem inovar, dominando o cultivo da terra,
implementando novas formas de organizacéo social, hoje é o Estado quem busca incentivar

aquilo que indiretamente lhe deu causa, ou seja, este busca incentivar a inovacédo, fazendo-o,

3Diante da importancia do tema, é pertinente reproduzir textualmente Molinaro e Sarlet (2015, p. 87), os quais
afirmam que: “E preciso, portanto, ter presente que a tecnologia ndo constitui simplesmente uma metddica e um
instrumento de producdo independente e de autorregulacdo sobre o mundo natural ou cultural, porém uma
instituicdo de dinamica social dedicada a criar uma ordem social e epistemoldgica na moderna sociedade
democréatica. Como uma instituicdo social estd implexa com o Direito, que, por sua vez, motiva o conhecimento
cientifico adequado para regular uma determinada situagdo ou resolver uma disputa legal”.
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dentre outros meios, através de incentivos fiscais. De fato, esta ferramenta se tornou verdadeira
faceta do paradigma de Estado fiscal moderno e um dos meios mais efetivos de exercicio do
seu poder, sendo empregada na busca da consecucao de um dos seus maiores objetivos — que
passa a justificar sua propria existéncia —, a busca da realizacao da ideia de desenvolvimento.
Realizada esta pequena explanacédo inicial, cumpre, a partir de entdo, aprofundar a
reflexdo sobre como se formaram as relac6es entre “desenvolvimento”, “inovagdo”, “Estado”
e “incentivos fiscais”, como tais relacdes se tonam cada vez mais presentes em nosso tempo,
em uma época conhecida como a “era do conhecimento”, em que, com assustadora velocidade,
como bem expbe Toffler (1980, p. 24), a humanidade “enfrenta a sublevacdo social e
reestruturacdo criativa mais profundas de todos os tempos”, sendo, mais do que nunca, essencial
compreender as relacdes entre os elementos estudados para entender esta nova realidade que se

descortina diante dos olhos de todos.

1.2 Objetivo Geral

e Compreender as causas para a disseminacdo em larga escala do uso de incentivos

fiscais a inovacdo pelos Estados.

1.3 Objetivos Especificos

e Empregar a Teoria dos Sistemas para analisar o objeto de investigacdo complexo e
multidisciplinar, a relagdo entre ‘“desenvolvimento”, “Estado”, “inovacdo” e
“incentivos fiscais”.

e Analisar isoladamente os elementos da relagdo entre “desenvolvimento”, “Estado”,
“inovagao” e “incentivos fiscais”.

e Descrever 0 aprofundamento da relagdo entre “desenvolvimento”, “Estado”,
“inovagao” e “incentivos fiscais”.

e Descrever o “modus operandi” que molda a relagdo entre “desenvolvimento”,

“Estado”, “inovagao” e “incentivos fiscais”.
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2 METODOLOGIA

O presente trabalho se propde a investigar as causas para disseminagcdo do uso de
incentivos fiscais a inovacdo através dos métodos dedutivo e indutivo. Para tanto, serdo
realizados procedimentos de revisdo de literatura e andlise historica para compreender a
construgdo dos principais conceitos estudados, bem como entender como se desenvolve a
relagdo entre os mesmos. De maneira analitica, contextualizando historicamente os elementos
estudados, analisar-se-a a construcao do sentido presente nos conceitos de “desenvolvimento”,
“inovagdo”, “Estado” e “incentivos fiscais”, a0 mesmo tempo em que Se buscara compreender
arelagdo entre estes elementos, como estes acabaram por encerrar uma relagéo repetida ao redor
de todo 0 mundo e que pode ser descrita na sentenca: o incentivo fiscal (instrumento) se tornou
a forma mais utilizada pelo Estado (sujeito) para, através da inovacdo (meio), atingir um

patamar mais elevado de desenvolvimento (objetivo).



17

3 UMA ABORDAGEM MULTIDISCIPLINAR, A LUZ DA TEORIA DOS SISTEMAS

A investigacdo cientifica aqui proposta, que aborda o uso incentivos fiscais
(instrumento) pelo Estado (sujeito) para, através da inovacdo (meio), atingir um patamar mais
elevado de desenvolvimento (objetivo), volta-se sobre um objeto de estudo de natureza
transversal que demanda uma abordagem multidisciplinar. Note-se que defender a necessidade
de uma abordagem mais ampla ndo diminui a importancia de outras de cunho mais restrito,
realizadas no &mbito da ciéncia do direito*, da economia ou das finangas, as quais, com recortes
metodoldgicos que lhe sdo préprios, entregam valiosos dados acerca do fendmeno aqui
estudado.

Ao se defender a necessidade de uma analise multidisciplinar, pretende-se na verdade
fugir de certos rigores metodoldgicos, que servem a uma ciéncia compartimentada, mas que
por vezes ndo se mostram adequados a uma compreensao mais completa de certos objetos de
estudo. A referida afirmacdo é valida ndo apenas para o fenémeno aqui estudado, que ira
investigar a relagdo entre “desenvolvimento”, “Estado”, “inovac¢ao” e “incentivos fiscais”, mas
também para cada um destes elementos, 0s quais, mesmo isoladamente considerados, ja se
mostram transversais e multidisciplinares o suficiente, a ponto de requererem maior
aproximacdo entre as ciéncias sociais. Nao por acaso, Furtado (1979, p. 197), referindo-se a
apenas uma das partes do presente estudo, ja apontava como o estudo do desenvolvimento, por

si sO, contribuiu para aproximar as diferentes ciéncias sociais.

A idéia de desenvolvimento, referida a um conjunto de processos sociais
articulados aos quais se empresta um sentido positivo, contribuiu como
nenhuma outra, no terceiro quartel do século XX, para reaproximar as distintas
ciéncias sociais, compartimentadas por um século de influéncia positivista,
(FURTADO, 1979, p. 197)

4 Neste mesmo sentido, Correia Neto (2016, p. 32 e 33) argumenta que o estudo das razdes e da eficacia da norma,
tendo esta como elemento central e ponto de partida de analise, entrega dados juridicos de grande relevancia, ao
quais ndo se confundem com aqueles alcangados através da analise econémica ou sociolégica do direito, embora
tais areas de estudo também fornecam perspectivas relevantes. Em complemento, vale lembrar que Grau (2018, p.
13) afirma que a analise da ordem econdmica requer do estudioso do direito, ir além da dogmatica juridica, em
busca de uma analise funcional da norma a ser empreendida através de uma perspectiva critica.
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Esta aproximagao entre as ciéncias sociais surge, entdo, como uma demanda oriunda da
necessidade de investigacdo de objetos de estudo multidisciplinares®, os quais emergem de
relacBes sociais cada vez mais complexas, em que multiplas varidveis incidem sobre 0 mesmo
objeto de estudo em processos néo lineares, onde frequentemente 0 mesmo objeto se apresenta
como causa e consequéncia em dada relagdo. Disto resultard a necessidade de novos

instrumentos de anélise, distintos daqueles empregados pela ciéncia cléssica.

A ciéncia classica tratava essencialmente de problemas com duas variaveis,
de séries causais lineares, uma causa e um efeito, ou no méximo poucas
variaveis. O exemplo cléassico é a mecanica, que da solugdes perfeitas a
atracdo entre dois corpos celestes, um sol e um planeta, e por conseguinte
permite a previsdo exata de constelagdes futuras e mesmo a existéncia de
planetas ndo descobertos. Entretanto, j& o problema dos trés corpos em
mecénica ¢ insoltvel em principio e s6 pode ser abordado por aproximacades.
[...] Muitos problemas, particularmente em biologia, nas ciéncias sociais e do
comportamento, sdo essencialmente problemas de multiplas variaveis, para 0s
guais se exigem novos instrumentos conceituais. Warren Weaver (1948)
cofundador da teoria da informacdo, exprimiu este fato num enunciado
frequentemente citado. A ciéncia cléssica, disse ele, tratava de séries causais
lineares, isto €, problemas de duas varidveis, ou entdo de complexidade
organizada. Esta ultima pode ser tratada pelos métodos estatisticos e em
altima analise deriva do segundo principio da termodindmica. Contudo, na
fisica e na biologia modernas os problemas de complexidade organizada, isto
é, a interacdo de um numero grande, mas ndo infinito, de variaveis brotam por
todo o lado e exigem novos instrumentos conceituais. (BERTALANFFY,
2015, p. 129-130)

A sociedade moderna ¢ um exemplo de complexidade organizada, um sistema sobre o
qual incidem madltiplas variaveis, que operam através de relacdes ndo lineares. De forma que
dificilmente os fendbmenos que acontecem em seu ambito se permitem conhecer integralmente
guando submetidos apenas ao escrutinio de instrumentos proprios a um dado ramo do
conhecimento. A teoria dos sistemas, fugindo das restricbes impostas pelo positivismo,
encontra, deste modo, seu lugar, como o instrumento capaz de realizar a analise da crescente

complexidade desta sociedade e dos fendmenos a ela inerentes.

5 Luhmann (20186, 1. 207) defendia a existéncia de um valor intrinseco as analises multidisciplinares, expondo que
esta poderia fornecer um relevante ponto de vista, livre de amarras dos métodos de analise afeitos a certos ramos
do conhecimento. Nas palavras do autor, “uma teoria sociolégica do direito poderia se valer de vantagens de uma
descricdo externa, que ndo estaria obrigada a respeitar normas internas, convencgdes, premissas para 0
entendimento do objeto. Ela pode, ou melhor, ela deve trabalhar com perspectivas incongruentes. Entretanto, ela
ndo se pode equivocar quanto ao seu objeto, e isso significa que ha um objeto que se auto-observa e se
autodescreve”.
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De acordo com a teoria dos sistemas, a sociedade moderna resultaria da
hipercomplexificacdo social vinculada a diferenciacdo funcional das esferas
do agir e vivenciar. Implicaria, portanto, o desaparecimento de uma moral de
contetdo hierarquico, valida para todas as conexdes de comunicacdo, e 0
surgimento de sistemas sociais operacionalmente autdbnomos, reproduzidos
com base nos seus proprios codigos e critérios, embora condicionados pelos
seus meios ambientes respectivos. (NEVES, 1996, p. 94)

A complexidade da sociedade moderna langa por terra a possibilidade de uma moral de
conteddo hierarquico, valida para todos os sistemas sociais. Deste modo, ja ndo é mais possivel
identificar uma nocdo universal, valida a toda e qualquer situacdo, daquilo que seja certo ou
errado. Ndo raramente, uma determinada conduta/operacdo na sociedade atual podera ser
compreendida como positiva pelo sistema juridico, e, ainda, assim, ser reputada como negativa
pelo sistema econdmico e vice-versa.

Aproximando a teoria da realidade objeto deste estudo, é oportuno lembrar, a titulo
exemplificativo, que a criacdo de um incentivo fiscal para estimular a atividade de inovagdo em
pequenas empresas pode ser avaliado positivamente pelo sistema juridico — por estar em
conformidade com o interesse publico, com os principios e com as normas legais vigentes —,
porém, em simultaneo, ser avaliado negativamente pelo sistema econémico — em virtude de
poder gerar, a longo prazo, excessiva perda de arrecadacdo e descontrole nas contas publicas.

Por outro lado, este mesmo incentivo tomado como exemplo, também podera ser
avaliado negativamente pelo sistema juridico — quando desobedeca alguma formalidade legal
para sua criacdo, como no caso em gue instituido por pessoa juridica de direito publico que ndo
detinha a competéncia para fazé-lo — e, ainda, assim, ser avaliado positivamente pelo sistema
econdmico, em razao de sua alta efetividade em elevar a atividade em um dado seguimento da
economia e de seu baixo impacto nas contas publicas.

Note-se que, além de inviabilizar uma moral hierarquica de contetudo universal, como
posto acima, o fenbmeno da complexidade também atuard sobre os subsistemas sociais,
tornando-os gradualmente mais complexos. Tal fato fard& com que, mesmo que se leve em
consideracdo a analise isolada de determinada conduta/operacéo por determinado subsistema
social (como o direito, a economia ou a politica), a nocdo de certo e errado se apresente de
forma turva, diante da imensiddo de variaveis e perspectivas tedricas que podem influenciar a
analise de um mesmo objeto em cada subsistema.

Como exemplo, basta verificar que um dado objeto, como o uso de incentivos fiscais,
se torna controverso mesmo dentro do sistema econémico, fazendo com que certos incentivos

sejam avaliados positivamente e outros negativamente. 1sso porque no &mbito econémico tal
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instrumento podera ser avaliado sob o prisma de enorme nimero de varidveis, podendo ser
avaliado positivamente em relagcdo a umas (ex. geragéo de bons resultados financeiros ao setor
econémico estimulado) e negativamente em relacéo a outras (ex. geracdo de endividamento do
setor publico).

Ao mesmo tempo, a avaliacdo pelo sistema econdmico da utilizagdo do incentivo fiscal
também ird variar, de forma significativa, a depender de um conjunto de valores presentes na
corrente teorica circunstancialmente predominante. Dependera esta avaliacdo, por exemplo, da
visdo mais ou menos intervencionista adotada pelo observador acerca de pontos controversos,
como a necessidade de atuagdo do Estado no dominio econémico e a capacidade do mercado
de resolver suas proprias falhas e gerar um modelo virtuoso de desenvolvimento.

Seguindo adiante, vé-se que, mais do que jogar por terra a possibilidade de definicao de
condutas/operacdes que possam ser consideradas universalmente boas por todos os sistemas
sociais, os efeitos da complexificacdo da sociedade moderna irdo ainda mais além,
comprometendo a capacidade de analise do homem sobre a realidade que o cerca. De fato, 0
fendmeno da complexidade colocard em davida a capacidade humana de compreensdo do
funcionamento do sistema social, bem como a prépria efetividade dos instrumentos de analise
existentes para realizar esta tarefa.

Em outros termos, da mesma forma que ja ndo se mostra mais possivel avaliar
universalmente uma determinada conduta/operacdo como certa ou errada, também se torna
extremamente dificil a um observador compreender os fendmenos que emergem nesta
sociedade hipercomplexa e, ainda mais complicado, predizé-los, tendo em vista a incapacidade
humana de lidar com as infinitas variaveis que podem exercer influéncia sobre um mesmo

objeto social analisado.

“(...) o tratamento dado a complexidade demandou novas formas conceituais
para dar conta de um universo que relutava a apreenséo por leis, apresentando-
se com fenbmenos somente abarcaveis por uso de probabilidades: o futuro
deixa de ser previsivel e passa a uma mera possibilidade” (NEVES; NEVES,
2006, p. 185).

Mais uma vez com intuito de aproximar a teoria da realidade objeto do presente estudo,
ressalte-se, oportunamente, que, ndo por acaso, mesmo o0s defensores de politicas econémicas

intervencionistas, como € o0 caso do uso de incentivos fiscais a inovacgao, fazem varias ressalvas,
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deixando claro que a utilizacao desta ferramenta néo é garantia de bons resultados econdmicos®.
Isto porque o éxito deste instrumento dependera de uma série de outras variaveis que poderao
influir no resultado esperado, sendo este fendbmeno, portanto, um exemplo, dentre tantos, pelos
quais se manifesta a complexidade na sociedade moderna.

De olho nisto, Elali (2010, p. 33) acentua que a utilizacdo de incentivos fiscais &€ um
“fendmeno extremamente dinamico, com efeitos assimétricos, porquanto pode gerar crises
e/ou, simultaneamente, enriquecimentos dos agentes econémicos e dos proprios paises
envolvidos na globalizagao”. N&o ha, portanto, como predizer, com absoluta certeza, que a
utilizacdo de incentivos fiscais a inovacdo em dada situacdo ird melhorar os resultados dos
setores da economia estimulados, apenas podemos afirmar a probabilidade de que isto ocorra.
Mais além, mesmo este juizo de probabilidade dependerda fortemente da capacidade do
policymaker de se cercar do maximo de conhecimento possivel acerca das muitas variaveis
envolvidas antes de lancar méo do referido expediente, desafio que, sem sombra de davidas,
serd melhor enfrentado com o uso de ferramentas de analise mais apropriadas.

Em resposta a esta necessidade de sofisticacdo das ferramentas de analise em um mundo
complexo, Luhmann (2016, I. 313-314) diz que “a teoria dos sistemas pode elaborar uma
descricdo de sociedade mais concreta e muito mais rica, e isso se aplicar ndo menos em relacéo
a outros sistemas funcionais da sociedade”, ou seja, a teoria se apresenta, segundo o autor, como
uma base solida para o estudo do sistema social global e dos demais subsistemas sociais, de
como eles funcionam e como interagem com o respectivo entorno.

A teoria dos sistemas, nos moldes formulados por Luhmann, afirma a existéncia de um
sistema social global que se auto diferencia em subsistemas como o direito, a ciéncia, a religido
e a politica, os quais se especializam em determinadas fun¢des, em razdo da necessidade de
reducdo da complexidade do ambiente (KUNZLER, 2004, p. 132). Os subsistemas sociais
(direito, economia, entre outros) surgem, assim, em razdo da necessidade de mitigar a

complexidade do sistema social global.

Esta abordagem dos sistemas sociais, com a fungdo de reducdo da
complexidade do mundo, na medida em que excluem possibilidades e
selecionam outras, é desenvolvida por Luhmann na sua obra “Sistema Social”:
esbogo de uma teoria geral (1984), que deu inicio a grande virada teorica ao
tratar os sistemas ndo mais como “‘uno”, como um todo resultado da soma das

® Neste sentido, Chang (2004, p. 210) afirma que: “Evidentemente, o fato de o uso de politicas ICT ativistas ser
necessario ndo implica que todos os paises que as usam estejam com 0 sucesso econdmico garantido. Como
sabemos pelas experiéncias de varios paises em desenvolvimento no periodo p6s-guerra, 0 sucesso € bastante
determinado, por um lado, pelas formas detalhadas dessas politicas e, por outro, pela disposicéo e capacidade do
Estado de implementé-las™.
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partes, mas como a diferenca. O sistema define-se por sua diferenga com
relacdo ao entorno. O sistema que contém em si sua diferenca é um sistema
autopoiético, auto-referente e operacionalmente fechado e que se constitui
como tal, reduzindo a complexidade do entorno. Se, de um lado, os sistemas
sociais operam para a reducdo da complexidade, por outro, eles também
constroem sua prépria complexidade. Para que isto aconteca, o sistema precisa
fechar-se operacionalmente em relagcdo ao entorno, produzindo seus proprios
elementos, (autopoiésis) operando, assim, a construgdo de sua propria
complexidade. E, sem duvida, é neste processo que ocorre a evolucgdo.
(NEVES; NEVES, 2006, p. 192)

E importante ressaltar que para Luhmann o conceito de complexidade deve ser
compreendido através do contraste entre sistema e ambiente. Porém, como bem posto no texto
acima reproduzido, ndo se pode negar que 0s sistemas sociais também constroem sua prépria
complexidade como uma tendéncia natural evolutiva, o que se acentua a medida em que estes
se desenvolvem. Exemplo disto é o fato do sistema juridico romano, que produziu o Cédigo de
Justiniano, ser mais complexo que o sistema juridico babilénico, que produziu o Codigo de
Hamurabi; o sistema do Estado Moderno, conduzido por instituicdes republicanas em uma
ordem democratica, ser mais complexo que o sistema do Estado Antigo, conduzido por reis e
sacerdotes em uma ordem teocrética.

De fato, se comparados aos sistemas, 0s ambientes sdo mais complexos, pois nédo
conseguem realizar o fechamento operativo, para restringir as operacfes que lhe sao
pertinentes. Porém, a medida que evoluem, os sistemas também se tornam gradualmente mais
complexos. A forma como os sistemas lidam com esta complexidade através de um fechamento
operativo seria explicado por Luhmann por meio de um conceito derivado das ciéncias
bioldgicas. Para o autor, um sistema se tornaria operacionalmente fechado ou autopoiético

quando capaz de produzir a si mesmo, em uma espécie de moto-perpétuo.

Adepto da interdisciplinaridade, Luhmann importou da biologia o conceito de
autopoiese elaborado por Maturana e Varela, que afirmaram que, apesar de
um organismo obter materiais externos para a producao de uma célula, esta s6
pode ser produzida dentro de um organismo vivo. Ou seja, 0 organismo vivo
é capaz de produzir suas proprias células. A producdo de células é um trabalho
realizado dentro do organismo por ele mesmo. Para esses bidlogos, apenas 0s
sistemas vivos eram autopoiéticos. Luhmann estende essa caracteristica aos
sistemas sociais e psiquicos. Do grego, auto quer dizer “mesmo” e poien
significa “produzir”. Pode-se dizer que um sistema € autopoiético quando ele
produz sua propria estrutura e todos o0s elementos que o compdem, incluindo
0 Ultimo elemento ndo mais passivel de decomposi¢do que, no caso dos
sistemas sociais, € a comunicacao e dos sistemas psiquicos é o pensamento. O
sistema é constituido somente por elementos produzidos internamente. As
estruturas do sistema sdo as Unicas que podem determinar o que existe e 0 que
é possivel. (KUNZLER, 2004, p. 128)
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Vé-se, assim, que, a teoria dos sistemas, ao tempo em que Se apresenta como uma
valiosa ferramenta para compreensdo da sociedade moderna, também coloca aqueles que
pretendem utiliza-la frente a frente com novos e intrincados problemas tedricos de ordem
conceitual e abstrata’. De fato, ao utiliza-la como ferramenta analitica, seu operador se depara
com a necessidade de entender como, em que grau e dimensdes, 0s sistemas interagem entre si,
se estas interacOes sdo de fato possiveis e quais os efeitos praticos dai advindos.

Ressalte-se que tais questdes, longe de serem abstracdes desprovidas de efeitos praticos,
sdo capazes de responder problemas concretos de grande relevancia, incluindo a questdo
enfrentada no presente estudo, a de compreender como o0s incentivos fiscais a inovagdo se
tornaram tdo largamente disseminados entre paises com 0s mais diversos niveis de
desenvolvimento ao redor do mundo.

Pode-se adiantar, ja aqui, sem prejuizo aos argumentos tecidos mais adiante, que se pode
enxergar na disseminag&o do uso de incentivos fiscais a inovagdo a influéncia de uma certa “lei
da congruéncia”, a qual se torna cientificamente compreensivel através de uma visao sistémica.
Antes de investigar-se mais a fundo como atua a citada “lei da congruéncia”, € necessario,
entretanto, retornar a questdo abstrata de entender como, no &mbito da teoria dos sistemas, é
possivel compreender a interacdo entre 0s subsistemas sociais.

Para tanto, note-se que, inicialmente, a teoria dos sistemas, formulada com base em
principios da termodindmica, prop0s a existéncia de “sistemas abertos”, no &mbito dos quais
haveria uma intensa troca entre sistema/sistema e sistema/ambiente, com a possibilidade de

perda de energia — entropia — em caso de isolamento ou conflito.

O que pode ser pensado como sistema, ao contrario do que se tem com o
ambiente, é debatido na pesquisa em teoria de sistemas. Se se quiser evitar
algo semelhante a lei de entropia da termodinamica, todos os enunciados da
teoria dos sistemas terdo de ser formulados como enunciados sobre a distin¢do
entre sistema e ambiente ou, no minimo, deverdo partir da forma dessa
distincdo. Para responder a isso, a antiga teoria dos sistemas propusera
primeiramente a forma “sistema aberto”. O aspecto mais relevante dessa tese
estava na lei da entropia, que trazia em seu bojo a concepcao de que sistemas
apartados de seu ambiente paulatinamente s@o assimilados por esse mesmo
ambiente e, portanto, se dissolvem, pois perdem energia, € a morte por
exaustdo € termodinamicamente irreversivel. Para a constituicdo da
complexidade, para a producdo e conservacao de “entropia negativa”, faz-se

7O proprio Luhmann (2016, I. 319-322) iria afirmar que: “A desvantagem da teoria dos sistemas (se € que se pode
toma-la como desvantagem) esta em sua elevada complexidade intrinseca e no correspondente carater abstrato dos
conceitos. Sua base de referéncia cognitiva € interdisciplinar e, com os meios habituais das disciplinas cientificas
(pode-se pensar aqui nas hiperdisciplinas, como fisica, biologia, psicologia, sociologia), é passivel de ser
apreendida apenas por segmentos”.
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necessario, por essa razao, um intercdmbio continuo com o ambiente — seja
de energia, seja de informacdo. Descrito de maneira mais formal, esses
sistemas transformam inputs em outputs de acordo com uma funcdo de
transformacdo que lhes possibilita conservar um ganho para a propria
conservacdo em um nivel de complexidade alcancado por evolugéo.

Essa tese ndo é rejeitada pela teoria dos sistemas operativamente fechados,
ainda que, nédo raro, assuma diferentes énfases quanto a conceitos (por
exemplo, no que diz respeito a “informacdo”). (LUHMANN, 2016, |. 598-
614)

Em momento posterior, para explicar o funcionamento dos sistemas sociais, Luhmann
criaria um novo paradigma. Para o autor os sistemas devem ser operacionalmente fechados —
autopoiéticos —, capazes de produzir sua propria estrutura e operacGes, de natureza
comunicativa. Ressalte-se, entretanto, que o fato de serem operacionalmente fechados n&o torna
os sistemas indiferentes ao ambiente, pois estes ainda receberdo informacdes do seu entorno,
cabendo, entretanto, aos proprios sistemas decidir quais informacfes levar ou ndo em

consideracao.

Algumas possibilidades do ambiente irdo chamar a atencdo do sistema, ou
seja, irdo irrita-lo. O passo seguinte serd, entdo, a selecdo de elementos, de
acordo com o sentido atribuido pelo sistema (ndo pelo ambiente) a tais
elementos. Esse sentido depende da funcdo do sistema. Por isso, as
informacdes sdo sempre construtos internos. Somente 0s sistemas sociais e
psiquicos selecionam através do sentido. Um sistema que tenha a fungdo de
fabricar remédios, ndo ira selecionar ou considerar como informacéo a receita
de um bolo, por exemplo. J& o surgimento de uma nova doenca sera
selecionado por ser uma informacdo que interessa a funcdo sistémica de
fabricar remédios. (...)

Quando se afirma que o ambiente irrita o sistema pode haver uma
interpretacdo errada de que o ambiente tem o poder de irritar, tem um controle
sobre ele, configurando-se como uma forga externa que atua sobre o sistema
levando-o a agir. Para evitar esse engano, talvez fosse melhor dizer que o
sistema irrita-se com o ambiente, deixando claro que é o sistema que
seleciona, de acordo com seus critérios, as possibilidades que estdo a
disposicao no entorno. Essas possibilidades, alias, estao

como que numa vitrine & espera de uma selecdo por um sistema. Um mesmo
elemento pode ser selecionado por sistemas diversos, cada um deles
processando esse mesmo elemento de modo diferente. (KUNZLER, 2004, p.
128-129)

Esta nocdo introduzida pela teoria dos sistemas que diferencia o sistema do ambiente e
que também explica a possibilidade de “irritacdo” do sistema pelo ambiente parece ser a que
melhor justifica a evolugdo conjunta de varios sistemas sociais, com elevacdo mais ou menos
uniforme do nivel de complexidade nos sistemas sociais em geral. Tal fenbmeno € capaz de

explicar a menor ou maior congruéncia de certas operagdes realizadas pelos sistemas e como
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esta “congruéncia” resulta em certos padrdes passiveis de verificagdo com o uso de ferramentas
de investigacédo apropriadas.

Desta forma, investigaremos a disseminacdo do uso de incentivos fiscais a inovacao,
que atribuimos a esta “lei da congruéncia”, através de uma andlise sistémica sobre as relacoes
entre “desenvolvimento”, “inovagdo”, “Estado” e “incentivos fiscais”. Para cumprir esta tarefa,
empregaremos ferramentas de pesquisa mais afinadas a teoria dos sistemas, como revisao
bibliogréafica, analise de conceitos através da semidtica, além da aplicacdo do método historico

indutivo.
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4 DESENVOLVIMENTO - O OBJETIVO

O desenvolvimento é um dos grandes objetivos perseguidos pelos paises na atualidade,
aquilo que se pode entender por desenvolvimento, entretanto, nem sempre € possivel expor de
forma muito clara. Trata-se, na verdade, de um conceito bastante aberto e em permanente
construgdo, sendo comum identificd-lo com uma miriade de objetivos menores®, como
crescimento econdmico, efetivacdo dos direitos fundamentais, eficiéncia dos fatores de
producdo, reducdo de desigualdades, progresso tecnoldgico, garantia de desenvolvimento
completo da capacidade dos individuos, dentre tantos outros.

A grandeza e centralidade que hoje ¢ atribuida a ideia de desenvolvimento foi bem
explicitada pelo Papa Paulo V1 ao afirmar emblematicamente que “o desenvolvimento é o novo
nome da paz” (RICUPERO, 2002, p. 15).Note-se, entretanto, que ndo obstante esta afirmacgao
deixe clara a importancia e centralidade do conceito, pouco ajuda na defini¢do do sentido do
termo desenvolvimento.

Com o intuito de lancar alguma luz sobre o conteido deste importante conceito, Ignacy
Sachs (2002, p. 13), de forma bastante singela, utiliza, como alegoria, a fabula “Alice no Pais
das Maravilhas”. O professor lembra que em certa passagem da estéria, ao encontrar um gato,
a protagonista questiona ao animal sobre como fazer para sair do buraco em que se encontrava,
0 sébio gato, entdo, Ihe responde: — depende para onde vocé quer ir.

A fébula acima mencionada tem o poder de colocar seu leitor vis a vis com problemas
de grandeza filoséfica: Para onde ir? Quais 0s objetivos primordiais do individuo? As respostas
a tais questbes, na verdade, quando pensadas a partir de um ponto de vista coletivo, ddo
significado ao proprio conceito de desenvolvimento, refletindo ideais tdo elevados que
facilmente se identificam com os valores sociais, 0 imaginario e 0os sonhos da populacado
(SICSU, 2009, p. 19).

Dito isto, pode-se afirmar que desenvolvimento € o locus ideal onde os povos pretendem
chegar, tal qual a Canaa de que fala a Biblia, & a promessa de um estado de coisas melhor do

que aquele entdo possuido, que permita aos individuos e a coletividade viver e prosperar. O

8 E necessario observar que o termo “menores” aqui ndo é empregado com sentido de menor importancia, mas,
sim, para indicar que aqueles objetivos tidos como menores estdo contidos no conceito mais amplo de
desenvolvimento.
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sentido de cunho mais filoséfico e atemporal aqui atribuido a ideia de desenvolvimento ira se
encher de novos significados tdo logo o termo seja analisado sob o prisma historico ou sob o
ponto de vista de outras ciéncias sociais.

Analisada sob o prisma historico, lembra Ricupero (2002, p. 21), a evolucédo da ideia e
da préatica do desenvolvimento vem aparecer com maior vigor apenas nas derradeiras décadas
do século XX, segundo 0 economista, “o conceito e até a palavra desenvolvimento como os
utilizamos hoje tornaram-se mais comuns somente a partir dos anos 50 mais ou menos”. Nesta

mesma linha, Sachs (2004, p. 13) ira afirmar que:

No contexto histérico em que surgiu, a idéia de desenvolvimento implica a
expiacdo e a reparacdo de desigualdades passadas, criando uma conexdo capaz
de preencher o abismo civilizatorio entre as antigas na¢cdes metropolitanas e a
sua antiga periferia colonial, entre as minorias ricas modernizadas e a maioria
ainda atrasada e exausta dos trabalhadores pobres. O desenvolvimento traz
consigo a promessa de tudo — a modernidade inclusiva propiciada pela
mudanca estrutural.

Outros significados também surgem quando o termo “desenvolvimento” é incorporado
por sistemas sociais como o direito ou a economia, ocasido em que se pode constatar a
construcdo de significados bem préprios a cada um destes sistemas. Tanto o direito, quanto a
economia, irdo concluir aquilo que entendem por desenvolvimento partindo de suas premissas
e utilizando informagdes retiradas de sua propria estrutura e codigo fonte®.

De forma que, para o direito, o desenvolvimento é entendido, ora como um
objetivo/dever do Estado, ora como efetivacdo de direitos fundamentais. Assim, ora pode-se
ver o direito incorporar a ideia de desenvolvimento ao sistema juridico como um dos objetivos
fundamentais que devera mover o Estado — é o que faz, por exemplo, o inc. Il do art. 3° da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil —, ora pode-se assistir ao sistema juridico
identificar o desenvolvimento com a plena efetivacdo dos direitos e liberdades fundamentais,
com a garantia de que os individuos possam desenvolver por completo suas capacidades — é o

que ocorre com a Declaragio sobre o Direito ao Desenvolvimento de 1986 da ONU™,

9 Sobre este fen6meno, Luhmann (2016, 1. 152) leciona que “a definicdo do objeto, hum contexto pluralista de
ciéncia, envolve, a0 mesmo tempo, a possibilidade bastante verossimil de que distintas teorias e mesmo diferentes
disciplinas definem seus objetos de maneira diferente, razdo pela qual ndo podem se comunicar uma com a outra.
Elas falam sobre coisas diferentes, mesmo quando usam os mesmos nomes”.

10 A Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento foi adotada pela Resolugdo n2 41/128 da Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, de 4 de dezembro de 1986. Disponivel em: <
http://www.un.org/documents/ga/res/41/a41r128.htm>, acesso em 17.09.2018.
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Para a economia, por outro lado, como expde Celso Furtado (2003, p. 211), o conceito
de desenvolvimento pode ser abordado a partir de trés critérios que se inter-relacionam e
ajudam a aclarar os significados por tras do termo desenvolvimento, sdo eles: a) o0 aumento da
eficiéncia dos fatores de producao; b) o atendimento a necessidades basicas da populacdo; c) a
consecucdo de objetivos de grupos variados, mesmo diante de interesses conflitantes sobre
recursos escassos.

Note-se que o conceito de desenvolvimento acima aludido é bastante abrangente e vai
além da simples ideia de multiplicacdo de riqueza material, o que o distingue do conceito de
crescimento econdémico (SACHS, 2004, p. 13). Na verdade o desenvolvimento econémico é
um conceito mais amplo que transcende o simples crescimento econémico, o que n&o significa
que prescinde deste ultimo. De forma que o desenvolvimento possui sim uma dimensao
relacionada ao crescimento econdmico, porém, foram acrescidas novas dimensdes?!! ao
conceito, como, por exemplo, a dimensao de inclusdo social e de sustentabilidade ambiental.

Para ndo ficar sem um conceito claro de desenvolvimento em moldes econdmicos,
cumpre tomar emprestando um que denota a distancia entre os sentidos econémico e juridico
do mesmo termo. Neste sentido, Delfin Netto e Ikeda (2009, p. 36) dizem que “o que chamamos
de Desenvolvimento Econdmico é apenas o codinome da relagdo PIB/Forca de Trabalho ou
PIB/Populacdo, que mede a “produtividade” do trabalho. Desenvolvimento é maior
produtividade com o maior nivel de emprego possivel”. Verifica-se, assim, no conceito
anteriormente reproduzido, uma ideia de desenvolvimento revestida do significado de
crescimento econémico, acrescida de uma dimensao social a ser alcangada através do emprego.

Note-se que, muito distante da intencdo de apontar quaisquer contradi¢des entre 0s
diferentes conceitos aqui trazidos para a ideia de desenvolvimento, se é que pode-se de fato
dizer que tais contradicdes existem, antes se pretende, aqui, chamar a atencdo para a
importancia de conhecer a existéncia desta diversidade de significados e deixa-los claros o
suficiente para permitir algum entendimento acerca de como o0s sistemas sociais contribuem na
busca deste locus ideal em que se constitui a ideia de desenvolvimento. Alias, como bem lembra
Sicsu (2009, p. 19), a clareza e a forca com que a imagem do desenvolvimento é vista e

reforcada sera fator determinante em qualquer estratégia que vise alcangar este nobre objetivo2.

11 Fala-se em dimensOes do desenvolvimento para se referir a existéncia de uma dimensdo econdmica, social e
ambiental do conceito. Diante disto, podemos concluir que a formulacéo tedrica de dimensdes do desenvolvimento
resulta na agregacdo de novos significados ao conceito original.

12 Segundo Sicsd (2009, p. 19) “uma estratégia de desenvolvimento econémico e social para o Brasil deve ser
composta de duas partes. A primeira € o ponto final, ou seja, para onde se quer levar a sociedade. E a segunda é
a trajetoria econdmica que deve facilitar a chegada ao ponto final — um pais com a maxima qualidade de vida para
todos. Uma estratégia de desenvolvimento para ser factivel deve, acima de tudo, emular o imaginario da sociedade,
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4.1 O Caminho para o Desenvolvimento

Formada uma imagem um pouco mais clara daquilo que se pode entender por
desenvolvimento, € imperioso reconhecer, em seguida, que este ndo costuma ocorrer de forma
natural e espontanea, constituindo-se na verdade mais em uma exce¢do do que propriamente
em uma regra no curso da histéria (SACHS, 2004, p. 27). Este trabalho, busca, deste modo,
compreender como a inovacao se relaciona com o desenvolvimento, como passou a centralizar
0 debate a esse respeito, como tornou-se o principal caminho para alcancgé-lo.

Para entender a relacdo entre inovacéo e desenvolvimento € importante langar uma visao
geral sobre alguns dos principais modelos de desenvolvimento econémico até entdo
formulados. Isto porque os referidos modelos possuem o mérito de aclarar os principais fatores
que impactam no desenvolvimento dos paises. Cabe ressaltar que, por ndo ser 0 escopo deste
estudo uma andlise minuciosa de todos os modelos de desenvolvimento, este se limitara a
identificar os tracos gerais daqueles modelos que relacionam inovacdo, progresso tecnologico
e desenvolvimento.

De inicio, deve-se atribuir, com o devido destaque, a colocacdo da pedra fundamental,
gue d& sustentacdo a grande parte das teorias do desenvolvimento, ao economista austriaco
Joseph Alois Schumpeter, responsavel por colocar a inovacao e o empreendedorismo no centro
da dinamica econdmica, descrevendo estes elementos como os principais motores da economia
(VARELLA, et.al, 2012, p. 02). De fato, desde o século passado, é possivel assistir aum cenario
em que a dinamica econdmica predominante, baseada na capacidade de obtencao de recursos e
geracdo de bens materiais, cede cada vez mais espaco e importancia a uma nova dinamica,
baseada na capacidade de gerar conhecimento e inovacao.

E assim que, influenciadas pelo pensamento de Schumpeter, grande parte das teorias de
desenvolvimento, surgidas no século XX, passaram a reconhecer, cada uma ao seu modo, a
importéncia do processo de inovacgéo para o desenvolvimento econdmico, depositando o foco
em temas, direta ou indiretamente relacionados ao processo de inovacdo, como 0 aumento de

produtividade, o progresso tecnologico, a capacidade de geracdo e aquisicdo de conhecimento

ser transformada em sonho, utopia e orgulho. Politicas publicas, instrumentos, objetivos, metas, mecanismos de
avaliacdo devem, de forma inescapavel, compor uma estratégia de desenvolvimento, mas se ela ndo for
transformada em sonho da maioria dos cidaddos permanecera como mais um documento na gaveta”.
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e também o papel dos atores que participam do processo de inovacdo (EUROPA UNION, 2016,
p. 06)%,

Em meados do século XX, o modelo de desenvolvimento econémico do economista
estado-unidense Robert. M. Solow, tendo como ponto de partida 0 modelo Harrod-Domar, seria
0 primeiro a incluir o progresso tecnoldgico em sua formulacdo. O modelo Harrod-Domar
afirmava que o desenvolvimento econdmico era resultado da capacidade de investimento,
somada a capacidade de geracdo de poupanca. Tais fatores funcionariam em uma dindmica
apelidada de “fio de navalha”, tendo em vista a dependéncia constante de um nivel crescente
de investimento e renda para assegurar o equilibrio econémico, 0 que deixaria a economia
bastante instavel, fato verifichvel mesmo em uma simples abordagem teérica, tendo em vista o
fato de que um ou ambos os fatores fatidicamente sempre acaba por oscilar (BRESSER-
PEREIRA, 1975, p. 11).

Note-se que, mesmo enxergando algum mérito no modelo Harrod-Domar, Solow
entenderia necessario sua revisdo, a fim de proporcionar uma maior flexibilidade entre os
fatores de producdo e solucionar sua incompletude, uma vez que 0 modelo ndo se mostrava
capaz de explicar grande parte do resultado econdmico dos paises. Em seu modelo, Solow vai,
entdo, afirmar que o crescimento econdmico é obtido com a ajuda de dois fatores de producéo,
capital e trabalho, acrescendo-se uma funcédo de produtividade tecnolégica a incidir sobre estes
mesmos fatores. O autor expressa sua teoria na formula [Y=F (K,L)], em que Y é o resultado
econémico, obtido a partir da incidéncia da funcdo tecnoldgica (F) sobre os dois fatores de
producdo, capital (K) e trabalho (L) (SOLOW, 1956, p. 66).

Ressalte-se que, no modelo de Solow, apenas os fatores de producgéo, capital e trabalho,
seriam proéprios da dindmica econdmica. A funcdo tecnoldgica, embora integre o seu modelo,
aparece como um fator exdgeno, ou seja, 0 progresso tecnoldgico, na visdo do autor, nao

integraria ou resultaria da dindmica econdmica, apesar de influenciar diretamente a eficiéncia

13De forma bastante concisa a EUROPA UNION (2016, p. 06) destaca como a inovagdo tomou destacado papel
ao longo da evolucéo das teorias do desenvolvimento: “In the last century, most of the economic growth theories
have been based on innovation-generating processes focusing on the role of productivity, technology change and
knowledge, as well as on the role of the actors contributing to them. In the Neoclassical Growth Theory, as
developed by Solow (1956) and his followers, economic growth in the long-run is the result, within the industrial
sphere, of the combination of capital, labour and technological progress (accounted as an exogenous element).
Years later, the so-called New or Endogenous Growth Theory proposed by Romer (1986) and Lucas (1988)
introduced the “shift from a resource-based economy to a knowledge-based economy. It underscores the point
that the economic processes which create and diffuse new knowledge are critical to shaping the growth of nations,
communities and individual firms” (Cortright, 2001). According to Romer (1993), “under the new system, firms
will increasingly take advantage of each person's innate curiosity and willingness to experiment...every worker in
an organization, from top to bottom, can become a "knowledge" worker if given the opportunity to do so”.
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dos fatores de producdo. Disto decorre o fato da teoria neoclassica de Solow ter ficado
conhecida como “teoria do desenvolvimento exdgeno”.

O progresso tecnologico e a inovagdo passariam a ser vistos como partes integrantes da
dindmica econémica a partir do modelo Lucas-Romer, que, em razéo disto, ficaria conhecido
como “teoria do desenvolvimento endégeno”. Ao revisar os fundamentos da teoria neoclassica,
Lucas (1988, p. 6) ponderou que seria forgcado a concluir que o modelo é inadequado para o
estudo do desenvolvimento econdmico, isso porque, segundo o autor, seria necessaria a
realizacdo de algumas alteracdes, a fim de que aquele passasse a considerar os efeitos do
aumento do “capital humano” sobre o desenvolvimento.

Assim, em um primeiro momento, Lucas (1988, p. 6) apontou a necessidade de revisar
os efeitos da interacdo entre capital fisico e humano, ja, em um segundo momento, asseverou a
necessidade de reconhecer a especializa¢do do capital humano, em Vvarios tipos, e como este
fato oferece importantes repercussdes em matéria de comércio e desenvolvimento. Romer
(1990, p. 71-72), por sua vez, também chamou a atencéo para a necessidade de reavaliacdo da
importancia do aumento da eficiéncia da forca de trabalho — atribuida, em meados do século
passado, quase que inteiramente ao progresso tecnoldgico — e do investimento sobre 0s
resultados de crescimento econdmico.

Romer buscava demonstrar que o aumento da eficiéncia dos fatores de producéo, capital
e trabalho, resultava em aumento do progresso tecnolégico, assim como o incremento deste
ultimo resultava no aumento da eficiéncia daqueles. Todos seriam, portanto, integrantes da
dindmica econémica, enddgenos a esta. Para chegar a esta conclusdo Romer (1990, p. 72)
partiu de trés premissas basicas, a primeira delas, a de que o progresso tecnoldgico —
considerado como incremento de informacdes técnicas de como modificar/alterar matérias
primas — é o coracdo do crescimento econdmico; a segunda, a de que o progresso tecnoldgico
se origina em grande parte de acgOes conscientes e dirigidas por pessoas que respondem a
incentivos de mercado; a terceira e ultima premissa é a de que a natureza do custo de
desenvolver informacdes técnicas de como modificar/alterar matérias primas € diferente da
natureza do custo de investimento em outros ativos econdmicos, isso porque, uma vez criadas

estas novas informacdes técnicas, elas podem ser usadas indefinidamente sem custo adicional.

A teoria do desenvolvimento end6geno comeca por aceitar uma das principais
implicacdes da teoria neoclassica, precisamente que a longo prazo o mais
destacado fator para o crescimento econdmico é o continuo crescimento da
taxa de produtividade total dos fatores (PTF), que, por sua vez, depende
principalmente da taxa de progresso tecnologico. Onde isto difere da teoria
neoclassica € em sustentar que a taxa de progresso tecnoldgico depende de
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forcas econdmicas e pode ser influenciada por politicas econdmicas. O
progresso tecnolégico vem de inovagBes — novos produtos, NoVos processos e
novos mercados gue nos permitem satisfazer nossas necessidades materiais de
formas que nunca haviam sido pensadas. Muitas inovacfes vem de aplicacéo
de ciéncia basica, e neste sentido elas dependem da taxa de progresso
cientifico. Mas muitas decorrem também da atividade econdmica e de
decisBes econémicas. (HOWITT, 2004, p. 03, tradugdo propria)

A teoria do desenvolvimento enddgeno tem, portanto, o mérito de aprofundar o
entendimento a respeito da relacdo entre o progresso tecnoldgico e os demais fatores de
producdo, permitindo, com isso, a otimizac&o das politicas de estimulo a inovacao. Note-se que,
ndo obstante seus méritos, a teoria neocléssica do desenvolvimento tambem néo ficaria imune
a criticas, ela seria questionada pelo modelo Nelson-Winter de desenvolvimento econémico,
também denominado de teoria evolucionista do desenvolvimento econémico.

A teoria evolucionista vai chamar a atencdo para a discrepancia entre a literatura micro
e macroecondmica acerca dos fatores considerados determinantes para o desenvolvimento. Isto
fico claro, segundo os evolucionistas, ao observamos que a competicdo, traco marcante da
dindmica microecondmica, ndo encontra espago na teoria neoclassica, pois entra em choque
com a necessidade de equilibrio!* preconizada por esta teoria e sua visdo fundamentalmente
macroeconémica.

Neste sentido, Nelson e Winter (1974, p. 888, traducdo propria) védo afirmar que “o
papel da competicdo parece melhor caracterizado em termos shumpeterianos de vantagens
competitivas obtidas através da inovacdo, ou da adocdo precoce de novos produtos ou

processos, do que na linguagem do equilibrio da teoria neoclassica™*®.

14 Zaoual (2006, p. 121) expde a incoeréncia de pretender o equilibrio em um modelo econémico ao explicar que:
“Com efeito, a dindmica de todo sistema natural ou social pressupde uma desordem. Em consequéncia, todo
sistema econdmico funciona também por desequilibrios. Isso ja foi demonstrado por Schumpter, como por Marx,
cada um a sua maneira. Abordagens contemporaneas tentam demonstrar o0 mesmo, usando teoria do caos. Nesse
caso, a concorréncia pode ser considerada na medida em que € ela que move o sistema, por meia da destruicéo
criadora. Ela inventa outras bifurcacfes para os lucros e destrdi, em consequéncia, normas e equilibrios de
producdo tanto do ponto de vista de produtos, quanto do das técnicas de producdo, e assim por diante. O
desequilibrio é concomitantemente a dinamica do sistema em questdo. Isso acaba realgando o aspecto envelhecido
da nocdo de equilibrio estativo na literatura econdmica contemporanea.”

15 Nelson e Winter (1974, p. 890) acentuam a distancia existente entre a teoria neoclassica e algumas das idéias
centrais da teoria de Schumpeter, nas palavras dos citados autores: “The core ideas of Schumpeterian theory are
of course quite different from those of neoclassical theory. For Schumpeter the most important firms are those that
serve as the vehicles for action of the real drivers of the system- the innovating entrepreneurs. Firms (and
entrepreneurs) may seek profit, and may innovate or imitate to achieve higher profit. However, the emphasis on
careful calculation over well-defined choice sets is absent. The competi- tive environment within which firms
operate is one of struggle and motion. It is a dynamic selection environment, not an equilibrium one. The essential
forces of growth are innovation and selection, with augmentation of capital stocks more or less tied to these
processes.”
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Do exposto, pode-se deduzir o microfundamento de que o ambiente
econdmico opera ndo necessariamente em equilibrio. Em tal ambiente, tanto
os agentes individuais, caracterizados por varias e permanentes formas de
diversidade, concorrem sobre a base de suas descobertas tecnoldgicas
especificas e suas regras de comportamento (em cada inddstria), como as
interacBes de mercado determinam também ajustamentos intersetoriais na
demanda, nos precos e, no final, nos niveis e mudancas de varidveis
macroecondmicas.

Em suma, a abordagem evolucionista sugere gque tanto a coordenag¢do como a
mudanca econdmica estdo apoiadas em microprocessos — irreversiveis e
institucionalizados — de aprendizado e selecdo ambiental altamente
imperfeitos, porém inovativos. Ela propBe tal fundamento em lugar da
uniformidade e da racionalidade substantiva de agentes econdmicos.
Adicionalmente, os microprocessos de aprendizado e selecdo podem gerar,
em circunstancias distintas, regularidades agregadas ou, alternativamente,
instabilidade e descontinuidades. (HIGACHI, et al, 1999, p. 60-61)

E importante notar que nenhuma teoria do desenvolvimento é imune a criticas,
tampouco seus idealizadores pretendiam que o fossem. Varios de seus formuladores, inclusive,
asseveram textualmente a dificuldade de reduzir o desenvolvimento a modelos matematicos,
devido a grande variedade de fatores de toda ordem e natureza — muitos inclusive néao
econémicos — cuja incidéncia impacta sobre este fenémeno.

Reconhecendo a existéncia de limitacbes nos modelos de desenvolvimento, Nelson e
Winter (1974, p. 886, traducéo propria) afirmam que “em economia (como em fisica) o que nos
referimos como teoria € mais um conjunto de premissas basicas — um ponto de vista que delineia
o fenbmeno a ser estudado e os modos como explica-lo — do que um conjunto de proposicdes
testaveis”.

As teorias do desenvolvimento tentam captar os aspectos mais relevantes da dindmica
econdmica, porém, dificil ndo sentir as omissdes na abordagem de pontos muito significativos
como, por exemplo, a questdo demografica ou a monetaria (LUCAS, 1988, p. 6). De forma que
muitos aspectos relevantes sdo deixados de lado devido a alta abstracéo na criacdo de modelos
de desenvolvimento, o que acaba se traduzindo em limitagdes significativas sobre o quanto da
realidade econdmica estas teorias de fato conseguem explicar.

Também neste sentido, Delfin Netto e Ikeda (2009, p. 33-34) observam que, apesar do
aumento da sofisticacdo adotada na forma de medir os fatores de producédo — deixando-se de
considera-los apenas quantitativamente, para fazé-lo também de forma qualitativa —, ainda
permanece grande o desvio entre a realidade observada e os resultados conseguidos ao testar 0s
modelos econémicos. Disto decorre, ainda segundo os citados autores, a necessidade de cria¢ao

pelos economistas de uma particula, denominada “PTF” (Produtividade Total dos Fatores), a
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fim de abrandar a dificuldade destes modelos em justificar os resultados observados na
realidade®®.

Quadro 01 — Modelo de Desenvolvimento Econdmico Neoclassico

PTF = tudo 0 pouco que se sabe sobre
PIB = que se X os fatores fisicos:trabalho e caépita
desconhece convenientemente ponderados

Fonte: Delfin Netto e Akihiro Ikeda (2009, p. 34)

O emprego deste artificio matematico é prova da dificuldade encontrada pelas teorias
de desenvolvimento em abarcar este fendmeno em sua completude e reduzi-lo a uma simples
formula matematica. Tal dificuldade certamente pode ser atribuida a complexidade da
sociedade moderna, cuja multiplicidade de fatores e processos envolvidos com o fendmeno do
desenvolvimento dificulta a criacdo de modelos que consigam explica-lo ou prevé-lo. Em face
disto, torna-se muito mais viavel, nesta seara, a formulacédo de juizos de probabilidade sobre a
ocorréncia de certos resultados do que a emissio de vereditos com precisdo matematica®’.

Ademais, é oportuno ressaltar que a importancia atribuida a alguns fatores que atuam
sobre o fendmeno do desenvolvimento parece ndo se apresentar de forma constante no tempo.
Pode-se observar que as teorias aqui estudadas se assemelham mais a uma fotografia do que
propriamente a um filme sobre o desenvolvimento econdmico. Em outras palavras, estas teorias
parecem refletir mais a importancia de determinados fatores em dado momento do que a
evolucdo destes mesmos fatores no curso da historia. Como exemplo, pode-se observar que o

capital humano e a especializacdo da mao de obra, fatores tdo caros a teoria do desenvolvimento

16 Delfim Netto e Ikeda (2009, p. 34) pontuam que as teorias do desenvolvimento formuladas pelos mais diversos
economistas ndo conseguem reduzir o desenvolvimento a um célculo econdmico preciso, sendo necessério utilizar
um artificio, um elemento generalizante, a que se denomina Produtividade Geral dos Fatores (PTF). Nas palavras
dos autores: “A estratégia dos economistas, como, alids, a de todos os pesquisadores em outros ramos do
conhecimento (astronomia, fisica, quimica) foi inventar uma “particula” desconhecida para explicar os desvios
entre os modelos e a realidade observavel. A dificuldade € que, no caso dos economistas, os “desvios” eram enor-
mes: de um tergo a metade da “distdncia” entre as taxas de crescimento previstas e as estatisticamente construidas.
A “particula desconhecida” foi batizada com o misterioso nome de Produtividade Total dos Fatores (PTF). Ela é
o0 “buraco negro” que na estrutura espacial econdomica incorpora toda a ignorancia que se tinha (e ainda se tem) de
como se realiza o processo de desenvolvimento™.

17 Sobre o fendmeno da complexidade da sociedade moderna e a necessidade de melhores ferramentas de analise,
cumpre remeter o leitor para o capitulo 3, que aborda o estudo de objetos complexos a luz da teoria dos sistemas.
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enddgeno, dificilmente seriam assim percebidos em uma economia fundamentalmente agréria,
ou seja, durante a maior parte da histéria da humanidade.

As teorias do desenvolvimento aqui estudadas sdo, desta forma, o resultado de um
grande esforco para compreensdo do fendmeno do desenvolvimento. De fato, elas cumprem
esta missdo em grande parte, diga-se de passagem, de forma elogiavel, porém contam com
serias limitacdes decorrentes do alto nivel de abstracdo para reducao de um fenémeno tdo amplo
a uma simples formula matematica. Isto porque, como ja dito, é dificil considerar todos os

aspectos econémicos envolvidos, e, ainda mais complexo, considerar 0s ndo econdmicos.

Estas limitacGes derivam do alto nivel de abstracdo em que sdo concebidos
esses modelos, os quais, buscando uma extrema generalidade, acabam por
eliminar ou ignorar o carater essencialmente histérico do processo de
desenvolvimento econdmico. Em conseqliéncia, esses modelos formais ndo
conseguem considerar todos 0s aspectos estritamente econdmicos da
realidade; muito menos logram abranger os aspectos sociais, politicos e
culturais envolvidos no processo de desenvolvimento e, portanto, ndo tém
possibilidade de levar em consideracdo as relagdes de dependéncia e
dominacdo entre os paises e entre as regides de um mesmo pais, as quais
definem, em cada momento histérico dado, os respectivos estagios de
desenvolvimento e subdesenvolvimento. (BRESSER-PEREIRA, 1975, p. 8)

Conveém, portanto, aceitar as teorias do desenvolvimento, sem, no entanto, enxergar
nelas uma receita infalivel para o desenvolvimento. E necessario ter em mente suas limitacdes
e buscar supera-las da melhor maneira possivel. Para alcancar este objetivo, entretanto, faz-se
necessario transcender os muros da ciéncia econémica para considerar aspectos juridico-
institucionais, politicos, sociais, historicos e culturais envolvidos no processo de
desenvolvimento.

Nunca é demais lembrar que a historia esta cheia de exemplos de paises que, mesmo
com diversos fatores econdmicos favoraveis, como riqueza natural abundante e grande oferta
de mao de obra, ndo lograram éxito em alcancar niveis mais elevados de desenvolvimento®®,

também esta igualmente cheia de exemplos de politicas publicas que fracassaram, que mesmo

18 Neste mesmo sentido Zaoual (2006, p. 162) vai lembrar que “0 investimento ndo redunda em desenvolvimento
se ndo houver mobilizac&o das capacidades locais de inovacéo e de descoberta. As praticas das fabricas instaladas
com tecnologia importada prontas para funcionar, como também o funcionamento das economias agromineiras
(culturas de renda, madeira, minérios, petroleo etc.), ilustram isso perfeitamente. O desenvolvimento assim
conduzido leva ao desperdicio, a corrupcédo e a divida, sem verdadeira melhoria do nivel de vida da maioria da
populacao, e isso de acordo com 0s critérios do sistema”.
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com o emprego de elevadas somas de recursos, ndo lograram éxito em agregar valor e aumentar
a competitividade da matriz produtiva nacional®®.

Expostas as principais teorias do desenvolvimento ja formuladas, bem como feitas as
devidas ressalvas sobre as limitacbes nos modelos propostos, cumpre relembrar que, para o
objetivo deste estudo, mais importante do que a precisdo destas teorias e modelos € a capacidade
que estas possuem em identificar o grau de influéncia que certos fatores exercem para o
desenvolvimento de um pais. Mais além, estas teorias nos permitem identificar a relacdo entre
os fatores tidos como mais relevantes para o desenvolvimento e como estes se relacionam ou

identificam com os elementos aqui estudados.

19 Como explicita Coelho (2011, p. 282) “o que é importante ¢ que a despesa publica seja de qualidade para que
gere beneficios ndo somente aos beneficiarios diretos mas que também gere externalidades positivas. A despesa
publica pode acelerar o crescimento na medida em aumente a produtividade do setor privado — pessoas empresas
e institui¢des.”
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5 INOVACAO - O MEIO

Com origem derivada do latim innovatio, o termo “inovagdo” quer significar o ato ou
processo de implementacao de algo novo, orientado a resolucdo de um dado problema, atraves
da alteracdo, modificacdo ou combinacio daquilo que ja é conhecido?. A inovagdo ndo é um
fendmeno recente, muito pelo contrério, fez-se presente desde os primérdios da humanidade,
encontrando-se intimamente relacionada com a capacidade humana de adaptacao e superacao
frente a situagcOes adversas, como intempéries e dificuldades impostas pela natureza.

Pode-se dizer que apesar do termo querer significar um universo bem maior de coisas,
tornou-se preponderante a conotacdo econémica e proposito comercial que hoje se percebe
claramente quando se usa o termo “inovacgdo”?!. Isto, em grande parte, pode ser atribuido a
importancia de que hoje goza o pensamento de Frederich Schumpeter. O economista austriaco
se preocupou em distinguir inovacao de uma figura muito préxima, a invencéo, distingdo esta
que encontra justificativa no fato de que a inovacgéo, para o citado economista, ocupa o centro
da dindmica econdmica.

Para figurar em tal posicdo, a inovacdo ndo poderia deixar de possuir conotacao
econbmica, que, muitas vezes, escapa a figura da invencao. Esta Ultima acabou se relacionando
a atividades e criacBes desenvolvidas com propdésitos puramente cientificos ou mesmo aquelas
atividades realizadas para satisfazer o espirito de curiosidade ou a criatividade de individuos
movidos sem intencdo comercial. Fageberg (2003, p. 131, traducdo propria) explicita a
influéncia de Schumpeter na construgdo do sentido que hoje enxergamos no termo “inovagao”

ao lembrar que:

Ele foi o primeiro de todos a anunciar o conceito de inovacdo (ou
“desenvolvimento” como ele inicialmente a chamou) como “novas
combinagdes” de recursos existentes, equipamentos, entre outros
(Schumpeter, 1934, pp.65). Esta atividade “combinatéria” ele denominou de
“a funcao empreendedora”. Inovagdo, ele argumenta, precisa ser distinguida

2 Frente a relevancia e aderéncia mundial aos conceitos por ele postos, cabe reproduzir o conceito de inovagio
posto no Manual de Oslo® (OECD, 1997, p. 55), o qual afirma que “uma inovagdo é a implementacdo de um
produto (bem ou servigo) novo ou significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo método de
marketing, ou um novo método organizacional nas praticas de negdcios, na organizacao do local de trabalho ou
nas relagdes externas”.

21 0 Manual de Oslo (OECD, 1997, p. 22) lembra que a inovacdo é também importante para areas ndo comerciais,
como o setor publico e outros segmentos da sociedade, porém pouco se sabe sobre o processo de inovagdo em
setores ndo orientados ao mercado.
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da invencgdo (descoberta). A razdo para Schumpeter destacar esta diferenca é
gue ele enxerga a inovagdo como uma atividade social especifica (funcéo)
realizada na esfera econdmica e com proposito comercial, enquanto as
invencdes em principio podem ser realizada em qualquer lugar (tal como, por
exemplo, em universidades), e sem qualquer intencdo de comercializacao.

A consagrada descri¢cdo de Schumpeter ainda é a que melhor descreve a natureza do
processo de inovacgdo e também ajuda a explicar como seus efeitos escapam aos muros da esfera
econdmica e parecem afetar todos os aspectos da vida humana. Com efeito, o processo de
inovacdo importa em que o novo, criado a partir da combinacdo/modificacdo daquilo que ja
existe, substitui o velho, tornando, em consequéncia, obsoletos produtos, praticas e processos

produtivos, além de usos, costumes e fungdes sociais baseadas nestes ultimos.

O processo de destruicdo criadora descrito por Joseph Schumpter vai,
portanto, além do dominio econdémico. Ele transforma os modos de vida, as
identidades e as concepgbes de mundo. A técnica exalta o sentimento de
poténcia e de gozo. E o que faz sua forca e a do sistema, continuamente
estimulado por suas faganhas. Tudo isso é, simultaneamente, modo de vida,
mercado, modo de exercicio do poder e do saber, enfim, uma maneira de ser
e de fazer. (ZAOUAL, 2006, p. 63)

Ainovacdo revela-se, assim, como uma for¢a capaz de criar novos tipos de ordem social,
modificar o status quo das relacGes econdmicas vigentes, alterar o modo como se produz, aquilo
que se consome, a forma como se trabalha, as interacfes entre as pessoas, além de outros sem-
namero de repercussdes sobre os diversos sistemas sociais, incluindo os sistemas politico,
econémico e juridico (MOLINARO e SARLET, 2015, p. 87).

De fato, desde o inicio da civilizacdo, a inovagdo tem revelado sua forc¢a transformadora.
Prova disto, apenas um exemplo dentre tantos outros possiveis, é o fato de que a domesticacdo
de plantas e animais, uma das mais importantes inova¢des que a humanidade presenciou,
marcou o inicio da chamada “revolugio agricola”??, engendrando um novo tipo de organizacio
social, que dividiria os povos, a partir de entdo, entre aqueles ditos “primitivos”, que
continuaram a viver em pequenos grupos e subsistir da coleta, pesca e caca, e os chamados
“civilizados” que passaram a se organizar em grupos maiores e subsistir através do cultivo da
terra (TOFFLER, 1980, p. 35).

Apesar de mostrar sua forca transformadora desde os primordios da civilizacdo, apenas
10 mil anos apds a “revolucdo agricola”, a inovacdo, enfim, encontraria 0 combustivel e o

cenario ideal para aumentar seu grau de importancia na dindmica econémica e na vida das

22 Mais comumente denominada “revolucdo neolitica”, ocorrida cerca de 10.000 aC.
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pessoas. Isso gracas as luzes da ciéncia moderna — que passou a basear-se em métodos
cientificos empiricamente comprovaveis —, ao avanco da tecnologia — que, a partir das leis da
mecanica e da termodinamica, fazia funcionar grandes engrenagens movidas a motores a vapor
—, e ao aparecimento de aglomerados urbanos — que formou grandes mercados consumidores
avidos por novos produtos e servicos.

Presentes os elementos que ajudariam a catapultar a inovagdo para o centro da dinamica
econbmica, esta posicdo tampouco seria ocupada de uma hora para a outra. De fato, ao tempo
da revolucdo industrial, a inovacdo, mesmo ja cumprindo um destacado papel, ainda néo
encontrava todas as condi¢des para desempenhar o seu atual protagonismo. 1sso porque, embora
fosse crescente a importancia da ciéncia e tecnologia entre os séculos XVII1 e X1X, a velocidade
de incorporacgdo do progresso tecnoldgico a econémica sé viria a ser radicalmente aumentada

no decorrer do século XX.

(...) embora a grande ciéncia do Breve Século XX ja fosse visivel em 1914, e
embora a alta tecnologia posterior ja estivesse implicita nela, a grande ciéncia
ainda ndo era uma coisa sem a qual a vida diaria em toda parte do globo seria
inconcebivel. E o que ocorre quando o milénio chega ao seu final. (...) a
tecnologia com base em avangadas teoria e pesquisa cientificas dominou o
boom econémico da segunda metade do século XX, e ndo mais apenas no
mundo desenvolvido. Sem a tltima palavra em genética, a india e a Indonésia
ndo poderiam ter produzido alimentos suficientes para suas popula¢Ges em
explosdo, e no fim do século a biotecnologia se tornara um elemento
importante tanto na agricultura quanto na medicina. O problema dessas
tecnologias é que se baseavam em descobertas e teorias tdo distantes do
mundo do cidaddo comum, mesmo dos paises desenvolvidos mais
sofisticados, que s6 algumas dezenas ou, no maximo, algumas centenas de
pessoas no mundo podiam captar inicialmente que elas tinham implicacGes
praticas. (HOBSBAWM, Locais do Kindle 11506-11515).

As duas guerras mundiais que marcaram o beligerante século XX, destacadamente a
segunda grande guerra, viriam a modificar sensivelmente a importancia da inovacdo, ao
desencadear alguns processos de natureza sistémica que contribuiriam para a criagdo de um
nova forma de relacdo produtiva — um sistema de inovacdo, marcado pela aproximagao entre

Estado, universidade e industria?®. Esta aproximacio, decorrente do esforco de guerra, entre

23 Explicando o desenvolvimento das relacdes entre Governo-Universidade, Etzkowitz (2013, p. 93) expbe que:
“Os fundos fornecidos para pesquisa precederam em tempo a Segunda Guerra Mundial, mas como eles eram
principalmente para a agricultura eles s6 afetaram um setor especial da comunidade académica. O financiamento
governamental abrangente das universidades foi institucionalizado ap6s a I Guerra mundial, um conflito que havia
demonstrado a utilidade das universidades fornecedores e coordenadores de pesquisas. Enquanto a contribuicéo
académica durante a | Guerra Mundial havia sido em grande parte limitada a transformar campi em instalacfes de
treinamento e fornecer pesquisadores para trabalhar em laboratérios do governo, a Il Guerra Mundial envolveu as
universidades mais diretamente com o estado”.
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entes que até entdo pareciam atuar em universos distintos, resultaria em uma aceleracdo da
incorporacdo do progresso tecnolégico a dindmica econbmica até entdo sem precedentes na

historia da civilizacao.

A guerra total sem duvida revolucionou a administragdo. Até onde
revolucionou a tecnologia e a produ¢do? Ou, perguntando de outro modo, até
onde adiantou ou retardou o desenvolvimento econdmico? Adiantou
visivelmente a tecnologia, pois o conflito entre beligerantes avangados era ndo
apenas de exércitos, mas de tecnologias em competicdo para fornecer-lhes
armas eficazes e outros servicos essenciais. Ndo fosse pela Segunda Guerra
Mundial, e 0 medo de que a Alemanha nazista explorasse as descobertas da
fisica nuclear, a bomba atdmica certamente ndo teria sido feita, nem os
enormes gastos necessarios para produzir qualquer tipo de energia nuclear
teriam sido empreendidos no século XX. Outros avancos tecnoldgicos
conseguidos, no primeiro caso, para fins de guerra mostraram-se
consideravelmente de aplicacdo mais imediata na paz — pensamos na
aerondutica e nos computadores —, mas isso ndo altera o fato de que a guerra
ou a preparacdo para a guerra foi um grande mecanismo para acelerar o
progresso técnico, “carregando” os custos de desenvolvimento de inovacdes
tecnolégicas que quase com certeza ndo teriam sido empreendidos por
ninguém que fizesse célculos de custo-beneficio em tempo de paz, ou teriam
sido feitos de forma mais lenta e hesitante (...). Mesmo assim, a tendéncia
tecnolégica da guerra ndo era nova. Além disso, a economia industrial
moderna foi construida com base em inovacdo tecnoldgica constante, que por
certo teria ocorrido, provavelmente em ritmo crescente, mesmo sem guerras
(se podemos tomar essa suposicdo irrealista para argumentar). As guerras,
sobretudo a Segunda Guerra Mundial, ajudaram muito a difundir a
especializacdo técnica, e certamente tiveram um grande impacto na
organizagdo industrial e nos métodos de produgdo em massa, mas 0 que
conseguiram foi, de longe, mais uma aceleragdo da mudanga que uma
transformacao. (Hobsbawm, Locais do Kindle 1077-1091)

Apos a desmobilizacdo do esforco de guerra, governos, industrias e universidades
voltaram as atenc¢des as suas atividades precipuas, mas as relacdes entre estas instituicdes se
tornariam cada vez mais estreitas, a distancia que antes as afastava agora ja nao aparentava mais
ser instransponivel. Neste sentido, Etzkowitz (2013, p. 94) ressalta que “com o retorno da paz,
as universidades e as empresas voltaram as suas fronteiras anteriores com uma diferenga
importante: a heranga de cooperacdo e colaboracdo decorrentes de sua experiéncia durante a

guerra”.

A Segunda Guerra Mundial ¢ um ponto de inflexdo-chave na transformacéo
das relagGes entre universidade e governo. Antes da guerra, a maioria dos
cientistas académicos estava nas universidades, dando aulas, “onde tinham a
oportunidade de fazer pesquisa”... Realocados pela guerra, eles
repentinamente se viram trabalhando em laboratérios bem equipados e
passaram rapidamente a sua energia e seu talento reprimidos a Pesquisa e ao
Desenvolvimento (P&D) necessarios ao esfor¢o de guerra. Inspirados por
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Vannevar Bush, os académicos deram inicio a politicas para a mobilizacéo de
talentos cientificos para a guerra e procuraram alcancar objetivos tanto civis
guanto militares apds o conflito.

As faculdades universitarias tém aceitado financiamento e politicas de
governo para apoiar atividades empreendedoras desde a Segunda Guerra
Mundial, alocando a pesquisa em campos-chave, tais como a ciéncia da
computacdo. A confluéncia dessas forgcas transformou a relativamente
modesta dinamica de inovacdo regional, originada em universidades de
Boston e do norte da Califérnia, em dinamos econdmicos. Desde entdo, o Vale
do Silicio se metamorfoseou em um organizador de inovacdo global,
importando start-ups e exportando fundadores de empresas para outras regides
em todo o mundo, em uma didspora do Vale do Silicio. (ETZKOWITZ, 2013,
p. 32)

De forma que, além da posicdo central que o tema “inovacdo” passou a ocupar no
decorrer do século XX, em decorréncia da velocidade de incorporacdo do progresso cientifico,
entre outros fatores ja mencionados, € importante ressaltar que o processo de inovagao também
sofreu grande transformacéo, passando a ser encarado como o resultado de um esforgo conjunto
de instituicdes com competéncias heterogéneas?, conectadas em prol do interesse nacional,
seja este de natureza belicosa, em tempos de guerra, seja este de natureza social e econdmica,
em tempos de paz.

A experiéncia exitosa e as relacdes formadas em projetos realizados no periodo de
guerra serviria de base para moldar os sistemas nacionais de inovagdo. O primeiro destes
modelos, formatado pelo fisico argentino Jorge Sabato, ficaria conhecido como “Tridngulo de
Sabato”. O referido modelo descrevia um sistema de inovacdo “triangular’, com o Estado
ocupando a ponta superior, exercendo um papel de diregdo, com proeminéncia em relacéo aos
demais integrantes — universidade e industria. Isto porque o fisico argentino entendia que, para
atender aos interesses de desenvolvimento nacional, o sistema deveria ser fortemente

coordenado, papel que o Estado seria mais apto a exercer (ETZKOWITZ, 2008, p. 14).

Nos anos 60, o fisico argentino Jorge Sabato desenvolveu um modelo
“triangular” de politica de ciéncia e tecnologia, aplicando um modelo estatista
para um pais em desenvolvimento, argumentando que apenas 0 governo
possui habilidade e recursos para liderar a coordenagdo de outras esferas
institucionais para criagdo de uma indlstria baseada em conhecimento

24 O manual de Oslo (OECD, 1997, p. 40-41) expde que: “Muito préxima da abordagem evolucionista esté a visdo
gue assume a inovac¢do como um sistema. A abordagem dos sistemas de inovacéo (Lundvall, 1992; Nelson, 1993)
estuda a influéncia das instituices externas, definidas de forma ampla, sobre as atividades inovadoras de empresas
e outros atores. Ela enfatiza a importancia da transferéncia e da difusdo de idéias, experiéncias, conhecimentos,
informacdes e sinais de varios tipos. Os canais e as redes de comunicagéo pelas quais essas informacdes circulam
inserem-se numa base social, politica e cultural que guia e restringe as atividades e capacitagdes inovadoras. A
inovacdo é vista como um processo dindmico em que 0 conhecimento é acumulado por meio do aprendizado e da
interacdo. Esses conceitos foram introduzidos inicialmente em termos de sistemas nacionais de inovacao, mas eles
se aplicam também a sistemas regionais e internacionais”.
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cientifico. No Brasil, durante a era do regime militar, as politicas de ciéncia e
tecnologia do governo federal, entre os anos 70 e o inicio dos 80, tentaram, de
forma implicita, realizar a visdo de Sabato. Projetos de larga escala eram
financiados pelo governo para apoiar a criagdo de novas industrias
tecnoldgicas, tais como aeronaves, computadores e eletrénicos. Os projetos
comumente incluiam recursos para aumentar o nivel da pesquisa académica
que dessem suporte a estes programas de desenvolvimento tecnolégico. Um
efeito colateral foi o incremento da formacéo local de estudantes de graduacao
para trabalhar nestes projetos. (ETZKOWITZ, 2008, p. 14, traducéo prépria).

Os sistemas de inovacdo modelados apds a proposta inicial de Jorge Sabato seriam
influenciados pela evolugdo da economia mundial®, bem como pela tenséo ideoldgica que se
fazia sentir de maneira acentuada na atmosfera do pds-guerra. De forma que estes sistemas
seriam pensados para atender uma realidade econémica marcadamente industrial, em um
periodo em que era preciso fazer uma escolha entre o lado socialista e o lado capitalista?. Os
sistemas nacionais de inovacdo seriam, entdo, formatados com base no modelo triangular,
porém, com industria ou governo exercendo papel de proeminéncia sobre os demais integrantes.

Desta forma, nos Estados em que prevaleceu o modelo socialista de organizagéo social,
pode-se verificar que o governo assumiu a coordenacédo do sistema de inovacdo de acordo com
seus interesses estratégicos, ficando até certo ponto dificil distinguir as fronteiras entre os entes
que compde o sistema. Ja nos Estados em que prevaleceu o modelo liberal, pode-se observar
uma atuacdo mais independente entre os integrantes do sistema nacional de inovacao, cabendo
destacar a acentuada preocupacdo em divisar os limites de atuacdo dos entes integrantes do

sistema.

Quadro 1 — Modelos de Sistema de Inovagéo

SISTEMAS NACIONAIS DE INOVACAO

Modelo Socialista Modelo Liberal

25 Esta evolugdo conjunta dos sistemas de inovacdo e da economia mundial fica explicita em texto produzido pela
OECD (2007, p. 15): “{(...) assim como a economia mundial evolui, 0 mesmo ocorre com o processo de inovagao.
A globalizacdo conduziu empresas a crises draméaticas no que diz respeito ao acesso a informacéo e a novos
mercados. Ela também resultou em maior competi¢do internacional e em novas formas de organizagdo para lidar
com cadeias de fornecimento global. Devido a vantagens em tecnologias e maiores fluxos de informacdo, o
conhecimento ¢é cada vez mais percebido como um condutor central do crescimento econdmico e da inovagio.”
26 Como leciona Henry Etzkowitz (2013, p. 17-18): “ha algo em comum entre os regimes laissez-faire e estatista,
apesar dos formatos aparentemente divergentes. Essa similaridade estrutural é exemplificada pelo intercambio
entre governo e indudstria nos papéis de lideranga em varias teorias de capitalismo de reforma e socialismo de
mercado. Os regimes estatista e de laissez-faire, os tradicionais modelos concorrentes de organizacéo social em
sociedades modernas, representam lados opostos da moeda governo-industria. As sociedades estatistas enfatizam
o0 papel de coordenacdo do governo, enquanto as sociedades baseadas no laissez-faire se concentram na forca
produtiva como o principal impulsionador do desenvolvimento econdmico e social. Ambos os formatos enfatizam
a primazia dessas duas esferas institucionais, embora em propor¢des drasticamente diversas”.
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Universidade

Universidade

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Etzkowitz e Zhou (2017).

O caminho para a formacdo de um modelo ideal de sistema de inovagdo, como esclarece
Etzkowitz (2013, p. 16-17), parte de um dos modelos acima apresentados. Resta, assim,
consagrado o formato tripartite, ponto comum entre ambos, ou seja, um sistema formado
fundamentalmente por trés atores, com variacdes no que se refere as formas de interacdo entre
0s entes participantes, bem como no que toca a clareza e rigidez com que séo fixadas as divisas
entre 0S mesmos.

Etzkowitz (2013, p. 16) expbe que, independentemente do modelo de sistema de
inovacdo que se tome como ponto de partida para analise, seja um modelo estatista, seja um
modelo privatista, pode-se observar um movimento de convergéncia entre ambos. De forma
que se, de um lado, pode-se assistir a um movimento em dire¢cdo a uma maior independéncia
da universidade e da industria em relacdo ao governo, do outro, é possivel observar um
movimento em direcdo a maior interdependéncia entre tais esferas institucionais,

movimentagao exposta no Quadro 2.

Quadro 2 — Modelo de Organizacéo Politico Social versus Modelos de Sistema de Inovagao

ORGANIZACAO POLITICO SOCIAL SISTEMA DE INOVAGCAO
Sociedade Estatista O governo é a esfera institucional dominante
Sociedade da Hélice Triplice Esferas institucionais interconectadas
e parcialmente autbnomas
? Sociedade laissez-faire Estado espectador f
(papel de nivelar o campo de jogo)

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informagdes de Etzkowitz e Zhou (2017).
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De sorte que, por um caminho ou por outro, 0s sistemas nacionais de inovagdo estdo
convergindo para um modelo proximo aquele ideal de sistema de inovacdo. Como bem
observado por Unger (2018, 14), a disputa ideoldgica, com a qual nos acostumamos, dominada
pela polarizacao entre o modelo liberal e o socialista — com destaque para a polémica questdo
referente ao tamanho relativo entre mercado e Estado —, fica, agora, relegada a um segundo
plano, sendo mais relevante, na atualidade, a discussdo sobre as formas mais efetivas de
organizacdo dos arranjos institucionais responsaveis pela atividade econdmica descentralizada,

em outras palavras, discussdes que abordem a melhor estruturacéo dos sistemas de inovacéo.

As abordagens sistémicas da inovagéo alteram o foco das politicas em direcdo
a uma énfase na interagéo entre instituicdes e observam processos interativos
na criagdo, difusdo e aplicacdo de conhecimentos. Elas ressaltam a
importancia das condicdes, regulacdes e politicas em que os mercados operam
e assim o papel dos governos em monitorar e buscar a harmonia fina dessa
estrutura geral. (OCDE, 1997, p. 40-41)

Mais do que um arranjo de instituicdes, o sistema ideal de inovacdo também é marcado
pela melhor interacdo entre os entes que o compde. Neste sentido, Etzkowitz (2013, p.104)
explica que “a configuracao ideal de hélice triplice € aquela em que as trés esferas interagem e
cada uma assume o papel das outras, sendo que as iniciativas surgem lateralmente bem como
de baixo para cima e de cima para baixo”. Além de ser composto por multiplas instituicbes com
vocacOes heterogéneas, um sistema ideal de inovagdo (tendo empresa-governo-universidade
como instituicBes-chave) também pede que seus entes participantes possuam fronteiras
permeaveis, permitindo, assim, maior interacdo entre as instituicdes, através de fluxos de
informacdo ndo lineares que transitam nas mais diversas direcoes.

O sistema de inovac&o brasileiro?’, devido a forte influéncia da politica de inovagéo do

governo militar, organizou-se originalmente de forma linear, no modelo chamado science push,

27 Stal e Fujino (2005, p. 07) observam que “O processo de industrializagdo brasileiro é recente se comparado com
0 dos paises desenvolvidos, tendo se iniciado na década de 1940, como forma de garantir a infra-estrutura
necessaria para as industrias automotivas, de equipamentos, quimica, elétrica e eletronica, que se instalaram aqui
a partir da década de 1950. Como ndo havia recursos humanos para a criagdo de know how nacional, a aquisicao
se deu principalmente por acordos de assisténcia técnica, licencas e contratacdo de profissionais estrangeiros. No
final da década de 1960, o governo passou a se preocupar de forma mais explicita com o desenvolvimento
cientifico e tecnologico, criando planos e politicas especificos para a area, agéncias de fomento (FINEP), bancos
de desenvolvimento (BNDES, através do seu programa de desenvolvimento tecnoldgico, FUNTEC) e cursos de
pos-graduacdo, com a criagdo da COPPE, em 1964 (STAL, 1997).

Nesse periodo se deu a opcao pelo modelo linear de inovacdo ou science push, dentre os varios modelos existentes
(BARBIERI e ALVARES, 2003). Nesse modelo, o investimento pesado em Ciéncia gera um estoque de
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onde o acumulo de conhecimento, em certa altura, transborda e movimenta o processo de
inovacgdo. A opcao pelo modelo linear, baseado no science push, tornou-se obsoleta, quando
realizada isoladamente, uma vez que acaba por afugentar outras forcas que podem ajudar a
movimentar o sistema de inovacgdo de forma mais rapida e eficaz. O sistema de inovacéo ideal
deve estar aberto a receber informacGes de diferentes fontes e se movimentar de acordo com
estas, a exemplo do mercado naquilo que se chama de market push, quando o sistema passa a
absorver e responder a influéncia do mercado.

Em recente diagndstico do Sistema de Inovacéo Brasileiro, realizado a pedido do Centro
de Gestdo e Estudos Estratégicos — CGEE, uma das maiores especialistas da atualidade em
politicas de inovacdo, a italiana Mariana Mazzucato, concluiu que o sistema de inovagdo
brasileiro ainda peca pelo dirigismo excessivo que marcou o0 seu inicio durante o governo
militar, sendo mais voltado ao enfretamento de falhas de mercado do que ao enfretamento dos

obstaculos a implantacdo de um virtuoso sistema de inovagdo (CGEE, 2016, p. 11).

Nossa andlise das politicas de inovacdo explicitas do Brasil (isto é, aquelas
lideradas pelo MCTI e encapsuladas nos planos de politicas de ciéncia,
tecnologia e inovagdo) sugere que politicas anteriores falharam devido a
serem baseadas em uma perspectiva restritiva de falhas de mercado. Isso levou
a projetos ad hoc e ndo sisttmicos (muitos dos quais tinham um viés de
incentivo a ciéncia), com a notavel exce¢do do programa Inova e das politicas
de inovacdo para o setor da saude. Até agora, no entanto, as politicas de
incentivo a ciéncia (como o estabelecimento de parques tecnolégicos) tiveram
pouco impacto positivo na estrutura de produgdo ou na propensdo das firmas
ainovar. (CGEE, 2016, p. 11, traducéo propria)

O estudo continua apontando que, através da analise daqueles sistemas nacionais de
inovacdo mais bem sucedidos, tem se observado a importancia de conseguir estabelecer maior
interacdo entre os principais atores do sistema de inovacédo, o que pode ser realizado através de
uma variada gama de politicas publicas que enfrentem os principais obstaculos a formacgéo de
um bom ambiente de inovacao e que dificultem a interagéo entre os principais atores do sistema.
Neste sentido, Bastos Filho (2006, p. 35) acentua que a baixa sinergia entre os principais atores
dos sistema de inovacdo — empresas-governos-universidades — “significa um enorme
desperdicio de esforcos que faz gerar também um re-trabalho, ambos, nocivos a necessaria

articulacdo que leva a uma maior eficacia das agdes e dos empreendimentos”.

conhecimento cientifico no pais, que é entdo utilizado pelas empresas no desenvolvimento de novos produtos e
processos, gerando riqueza e, posteriormente, desenvolvimento econdmico e social. (...) O resultado de tal modelo
é que o Brasil, embora tenha conseguido obter indices razoaveis de artigos cientificos publicados em periddicos
internacionais (tendo aumentado sua participacdo na producdo mundial de 0,4% em 1981 para 1,4% em 2001),
acabou gerando indicadores de tecnologia (patentes) sofriveis.”
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Muitos casos bem-sucedidos de estratégias de politica de inovacdo e
tecnologia tém sido realizados por redes de instituicdes publicas
descentralizadas que se concentraram ndo em destacar e apoiar firmas
individuais “campeds nacionais”, mas em estabelecer um ambiente
conducente a uma constelagédo de firmas inovadoras (Riain, 2004). Este tem
sido 0 caso no Leste da Asia, Finlandia, Israel, Taiwan e até mesmo no Vale
do Silicio e outras iniciativas nos EUA (Block e Keller, 2011; Weiss, 2014).
Tais politicas cobriram uma ampla gama de medidas sistémicas, incluindo
instrumentos financeiros de apoio & P&D, inovacdo e difusdo de produtos,
treinamento, suporte para marketing e exportagcbes, programas de
financiamento (incluindo capital de risco em empreendimento em estagio
inicial), servigos de rede e corretagem, de instalagdes e clusters (por exemplo,
parques cientificos e tecnoldgicos), contratos publicos e fomento de lagos
industriais. (CGEE, 2016, p. 33, traducéo propria)

Outra questdo de extrema relevancia levantada por Unger (2018, p.14) é a preocupagao
em garantir que o sistema nacional de inovacdo permita uma distribuicdo de riqueza mais justa
nesta nova economia do conhecimento — debate que ndo se confunde com a discussdo
ideoldgica entre socialistas e liberais —, isso porque, apesar das evidéncias de que a economia
do conhecimento ndo esta confinada a setores industriais, espraiando-se por diversos setores da
economia, ainda, assim, é forcoso reconhecer que poucas empresas sao de fato capazes de atuar
na fronteira do conhecimento. Compreender o funcionamento do sistema de inovacéo €,
portanto, fundamental para potencializar os efeitos econémico-sociais benéficos que a inovacdo
pode gerar.

Todos os fatos até entdo expostos ajudam a entender a mobilizacdo dos sistemas
politico, econémico e juridico em favor de um modelo de desenvolvimento baseado em
inovacéo, capaz de ajudar no enfretamento de novos e antigos desafios, de ambito regional ou
global, incluindo-se, aqui, questdes como geracdo de empregos, mobilidade social, mudancas
demogréficas, escassez de recursos e mesmo questdes ambientais. Tudo isto possivel de ser
enfrentado por meio do direcionamento estatal das politicas publicas de incentivo a inovacao,
cujo custo e relativamente pequeno, se comparadas a outras politicas menos efetivas destinadas

a sanar os mesmos problemas (OCDE, 20154, p. 11).
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6 ESTADO - O SUJEITO

Ao propor como objeto de estudo a relacdo entre “desenvolvimento”, “inovacdo”,
“Estado” ¢ “incentivos fiscais”, € preciso ter presente que a simples mencdo da figura do
“Estado” entre 0s demais elementos importa em reconhecer, em algum grau, a relevancia deste
na promocdao do desenvolvimento econdmico. Admite-se aqui, entdo, a existéncia de mérito na
intervencdo estatal na economia, o que distancia o presente trabalho, de forma inequivoca, de
uma convencdo muito difundida pelo pensamento liberal, de que o Estado deve exercer o papel
de mero espectador no campo econémico.

A atuacéo do Estado no dominio econdémico pode ser observada, na pratica, em grande
parte dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, mesmo naqueles que por razGes politicas
adotam discurso repudiando a referida atuacdo. Para compreender este fendmeno, € necessario
analisar como o Estado moderno assumiu o papel de promover desenvolvimento, como a
relacdo entre os elementos investigados no presente trabalho se arranjou de tal modo a traduzir-
se na férmula em que o incentivo fiscal (instrumento) é utilizado pelo Estado (sujeito) para,
através da inovacdo (meio), atingir um patamar mais elevado de desenvolvimento (objetivo).
Sendo pertinente, assim, iniciar esta analise pelo processo historico de formacdo do Estado
moderno, de suas funcdes e de seus instrumentos.

Quem quer que lance um breve olhar sobre a histéria da humanidade sera levado a
reconhecer que o Estado é, antes de tudo, o resultado de necessidades impostas pela vida em
sociedade, € fruto da natureza associativa do homem, o qual encontrou naquele, a milhares de
anos, uma forma de organizacéo social apta ao enfrentamento de problemas que extrapolavam
a esfera individual. De fato, tdo logo os homens passaram a viver em grupos, ainda no periodo
neolitico, surgiu a necessidade de uma forma de organizacdo politica capaz de administrar os
recursos escassos, gerados pela pratica agricola, bem como capaz de organizar algum tipo de
resisténcia contra incursdes de tribos opostas.

Tais necessidades impostas pela vida social, mesmo que aqui ainda se esteja a tratar de
formas rudimentares de organizagéo coletiva, fariam surgir uma forma embrionaria de Estado.
Este evidentemente ndo ficaria imune ao curso do processo civilizatorio, sofrendo profundas e
continuas transformacdes em sua estrutura e funcbes, em paralelo as transformacoes

econbmicas e sociais que transcorriam na realidade circundante. Foi assim que, algumas
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dezenas de milhares de anos ap6s o aparecimento daquela figura embrionéria de organizacéao
politica social, que vimos surgir o atual modelo de Estado, como resultado de um longo
processo historico de aperfeicoamento.

O modelo de Estado moderno tem sua formacdo comumente justificada pelo
deslocamento do poder econdmico de senhores feudais para uma classe burguesa que
prosperava em centros urbanos emergentes. Esta mudanga nas relagdes econdmicas e sociais,
que se aprofundava, a medida que crescia 0 comeércio nas cidades e surgiam economias de
mercado nacionais, passou a demandar uma maior racionalizacdo e seguranca as crescentes
relagbes econdmicas. Estas necessidades da burguesia emergente ndo tardaram a entrar em
conflito com o modelo de Estado medieval anterior, em que a vontade do Estado se confundia
com a vontade de um soberano — que na préatica era o senhor feudal com mais terras e 0 maior
exército — inalcancavel pelas leis e que ditava as regras a serem obedecidas por todos.

Aquela altura do processo civilizatorio, o Estado, como resultado de um longo processo
historico?®, dava uma guinada em direcdo a racionalidade e impessoalidade, permitindo aos
individuos criar expectativas legitimas sobre a sua forma de atuacdo, bem como permitindo a
estes se programarem e atuarem conforme estas mesmas expectativas. Desta maneira, impde-
se reconhecer, desde ja, o fato de que o modelo de Estado Moderno, hoje téo criticado, por ser
dispendioso, lento e burocratico, em certa altura do processo civilizatorio representou um
grande avanco frente aos modelos que o precederam.

De fato, esta estabilizacdo de expectativas quanto a forma e limites de atuacdo do
Estado, bem como a fixacdo de limites a conduta de outros individuos — fendmeno traduzido
pelo direito através do principio da seguranca juridica ou confianca legitima — revelar-se-ia
essencial para o desenvolvimento econdmico, tornando-se possivel gracas a monopolizacao do
direito pelo Estado, que, pela primeira vez na histéria da civilizagio ocidental?®, tomaria para
si esta funcdo de producdo de normas juridicas, submetendo a todos aquilo que se denomina
Estado de direito.

28 Como ensina Grau (2018, p. 28) “o calculo econdmico e a “racionalidade” reclamados para as economias de
mercado, exigéncias vitais da maximizacéo do lucro, sdo o produto de um processo historico concreto, “um método
proprio e caracteristico do modo de producdo capitalista”, como ensina o velho Marx. Nao € por acaso que o
Estado Moderno tenha surgido na Europa quase concomitantemente com o mercado capitalista e o calculo
econdmico”.

29 Adeodato (2001, p. 13) nos chama a atencéo para a singularidade historica que representou o monopdlio da
produgdo de normas juridicas pelo Estado Moderno ao expor que: “Pela primeira vez na histéria dessa civilizagdo
ocidental aparece uma instituicdo que se arvora competéncia para monopolizar o direito. Isto ndo significa que o
Estado moderno produza todas as normas juridicas, mas sim que ¢ direito aquilo que ele produz ou tolera seja
produzido por outras fontes. O Estado, pode-se dizer de uma maneira genérica, sempre existiu; um Estado
moderno, porém, diferencia-se de outros Estados, como o egipcio e o feudal, por exemplo, entre um sem-nimero
de outras caracteristicas, por esta: arvorar-se 0 monopdlio na producédo do direito. Isso nunca aconteceu antes.”
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A teoria estatista do direito é produto historico da formagdo dos grandes
estados modernos, erigidos sobre a dissolu¢do da sociedade medieval. Essa
sociedade era pluralista, isto é, formada por varios ordenamentos juridicos que
se opunham ou se integravam: havia ordenamentos juridicos universais, acima
daqueles que hoje sdo os Estados nacionais, como a Igreja e o Império, e havia
ordenamentos particulares abaixo da sociedade nacional, como os feudos, as
corporacdes e as comunas. Também a familia, considerada pela tradicdo do
pensamento cristdo como uma societas naturalis, era em si mesma um
ordenamento. O Estado moderno foi formado por meio da eliminacdo ou da
absorcdo dos ordenamentos juridicos superiores e inferiores pela sociedade
nacional, por meio de um processo que poderia chamar de monopolizagéo da
producdo juridica. Se por poder entendéssemos a capacidade que tém certos
grupos sociais de emanar normas de conduta validas para a totalidade dos
membros daquela comunidade, e de fazé-las respeitadas recorrendo até
mesmo a forca (o considerado poder coativo), a formagéo do Estado Moderno
caminharia pari passu com a formagdo de um poder coativo sempre mais
centralizado, e, portanto, com a gradual supressdo dos centros de poder a ele
inferiores e superiores, 0 que gerou como consequéncia a eliminacéo de todo
centro de produgdo juridica que ndo fosse o proprio Estado. Se hoje persiste
ainda a tendéncia em identificar o direito com o direito estatal, essa é a
consequéncia histérica do processo de centralizagdo do poder normativo e
coativo que caracterizou o surgimento do Estado nacional moderno. A
méaxima consagracao teorica desse processo € a filosofia do direito de Hegel,
na qual o Estado é considerado o Deus terreno, o sujeito Gltimo da historia,
gue ndo reconhece, nem abaixo nem acima de si, qualquer outro sujeito, e a
guem os individuos e os grupos devem obediéncia incondicional. (BOBBIO,
2016, p. 32-33)

Para viabilizar o Estado de direito, tdo importante quanto o monopdlio da producéo de
normas juridicas, era a monopolizacdo do uso da forca e da tributacdo. Note-se que todos estes
monopdlios, ndo apenas caracterizam o Estado moderno, como também sdo essenciais a sua
prépria existéncia, o Estado e o exercicio dos citados monopdlios passavam a confundir-se,
tornavam-se dois lados da mesma moeda®. Para cumprir seus objetivos, o Estado Moderno ir4,
entdo, se servir dos monopdlios do direito, do uso da forca e da tributacdo, todos estes essenciais

a sua propria existéncia e a consecucao dos fins por este perseguidos.

A sociedade do que hoje denominamos era moderna caracteriza-se, acima de
tudo no Ocidente, por certo nivel de monopolizagdo. O livre emprego de
armas militares é vedado ao individuo e reservado a uma autoridade central,
qualquer que seja seu tipo, e de igual modo a tributacdo da propriedade ou
renda das pessoas concentra-se nas suas mdos. Os meios financeiros
arrecadados pela autoridade sustentam-lhe o monopolio da forca militar, o
que, por seu lado, mantém o monopdlio da tributagdo. Nenhum dos dois tem,

30 Bobbio (2007, p. 87) afirma que: “A medida que o Estado moderno assumia o monopélio da produgao juridica,
e, por consequéncia, Estado e direito passavam a ser cada vez mais considerados como duas faces da mesma
moeda, o fenémeno historicamente relevante para compreender o direito passava a ser a sua transformacdo em
instrumento do poder estatal mediante a formacg&do do Estado-aparato (o poder legal-racional de Max Weber)”.
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em qualquer sentido, precedéncia sobre o0 outro, pois sdo dois lados do mesmo
monopdlio. Se um desaparece, 0 outro segue-o0 automaticamente, embora o
governo monopolista possa ser, as vezes, abalado mais fortemente de um lado
do que do outro. (ELIAS, 1993, p. 97-98)

Todos estes monopdlios a disposicao do Estado, ou melhor, a disposicao da preservacao
de um sistema econdmico 3!, resultaram na formagdo de um ambiente de ordem e
desenvolvimento sem precedentes na historia da humanidade. Tanto assim que, como
argumenta Bresser-Pereira (2004, p.06), o desenvolvimento econdmico se apresenta como um
fendmeno relativamente recente e, ndo por acaso, coincide com a formacgdo dos modernos

Estados nacionais.

O desenvolvimento econdmico é um fendmeno dos Gltimos 250 anos. Antes
da formagdo dos Estados nacionais e da revolugéo industrial as sociedades
experimentavam momentos de prosperidade econdmica, mas ndo se podia
falar em desenvolvimento na medida que faltavam a esses processos o carater
deliberado e auto-sustentado que lhe é préprio. Foi s6 depois da mudanca
estrutural e cultural representada pela revolugdo capitalista € que surgiu a
instituicdo fundamental dos tempos modernos — o Estado nacional — e as
sociedades passaram a ter condi¢fes de promover seu desenvolvimento. Os
Estados-nagdo formaram-se, primeiramente, sob a forma de monarquias
absolutas, como o resultado de um grande acordo entre 0 monarca e a
burguesia, primeiramente para garantir o comércio seguro e, em uma segunda
etapa, para possibilitar a producdo industrial eficiente dentro um espaco
geogréafico compativel com economias de escala razoaveis. A formacéo dos
Estados nacionais ou a revolucdo nacional garantiu a existéncia de um
mercado razoavelmente seguro, onde pudesse haver o comércio e 0s ganhos
de produtividade decorrentes da divisdo do trabalho. E permitiu que, a partir
de um certo momento, 0 progresso técnico e o espirito empresarial
transformassem as manufaturas mercantis em fabricas industriais. Com a
revolucdo industrial completou-se a revolucdo capitalista, que havia se
iniciado com a revolucdo comercial, e passado pelo momento decisivo das
revolucBes nacionais. Nao foi por acaso que aqueles paises que primeiro se
constituiram como estados nacionais modernos, como a Inglaterra, os Estados
Unidos e a Franca, foram também os primeiros a se desenvolver. (BRESSER-
PEREIRA, 2004, p. 06)

De modo que o Estado se converteu, apds um longo processo de evolugéo histérica

institucional, em um eficiente instrumento de consecucdo de ordem social e manutengéo do

31 Na ligdo de Grau (2018, p. 33-34): “O modo de produgcéo social capitalista, que elege como ratio fundamentalis
do ordenamento o lucro, coloca o Direito Positivo a seu servigo; € isso que explica a estruturacdo do Direito posto
pelo Estado Moderno. Ele existe fundamentalmente — desejo deixar este ponto bem vincado — para permitir a
fluéncia da circulagio mercantil, para tenta “domesticar” os determinismos econdmicos. Porta em si a pretenséo
de dominar a realidade e exp8e marcante contradi¢do, que pode ser enunciada nos seguintes termos: o capitalismo
(leia-se: o Terceiro Estado, a burguesia) necessita de ordem, mas a detesta, procurando a qualquer custo exorciza-
la”.
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sistema econdmico. Trata-se de um processo que revela uma certa tendéncia de objetivacdo dos
interesses protegidos, onde, partindo da protecdo do interesses de um soberano — em certa
altura, era dificil mesmo distinguir o Estado da pessoa do soberano, ndo a toa, tornou-se icénica
a frase de Luiz XVI na Franca, em que este exclama “L Etat ¢ est moi” (o Estado sou eu) —, 0
Estado passou a proteger interesses de grupos cada vez maiores, até converter-se, a0 menos
pretende sé-lo, em um aparato de preservacio de interesses difusos de um sistema econdmico®.

Feitas estas considerac@es sobre o surgimento do modelo de Estado moderno e acerca
de algumas de suas caracteristicas, é importante ressaltar, aqui, por mais 6bvia que pareca esta
afirmacédo, que o Estado n&o se constitui um fim em si mesmo, este surgiu como resposta a
necessidade de organizacgdo politico social e serve ao enfrentamento de problemas de uma
coletividade. De forma que, a0 mesmo tempo que o Estado moderno cumpre o papel de
“sujeito” este também exerce funcdo de “instrumento” — confunde-se nisto com os monopolios
de que dispde —, exercendo-0s em nome de um “interesse publico”, em busca da realizagdo dos
ideais de ordem, bem estar e desenvolvimento®,

Nisto, a retdrica liberal, que prega, ja ha algumas décadas, a figura de um Estado
espectador, completamente passivo ho campo econdmico, mostra-se desprovida de sentido e de
apego histdrico, sendo brilhantemente desconstruida pelo economista sul-coreano Ha-Joon
Chang. Este adverte que os paises desenvolvidos parecem hoje querer chutar a escada pela qual
alcangaram um patamar mais elevado de desenvolvimento®*. Pretendem, agora, adotar discurso
contrario a utilizacdo das mesmas praticas de que lancaram mdo para se tornarem
desenvolvidos. Tudo isso em nome de um suposto conjunto de “boas politicas” econdmicas, as

quais mais dificultam do que ajudam os Estados em desenvolvimento.

Assim sendo, o pacote de “boas politicas” atualmente recomendado, que
enfatiza os beneficios do livre comércio e de outras politicas ICT do laissez-

32 Neste sentido, basta observar que a vigente Constituicdo brasileira erige 0 mercado a um patriménio nacional,
dispondo em seu artigo 219 que “o mercado interno integra o patriménio nacional e sera incentivado de modo a
viabilizar o desenvolvimento cultural e socio-econdmico, o bem-estar da populagédo e a autonomia tecnologica do
Pais, nos termos de lei federal”.

33 Expondo como grupos de interesse se fazem presentes na vida do Estado e afetam seu objetivo maior, o
desenvolvimento, Furtado (1979, p. 211) nos lembra que um dos critérios a serem observados na analise do
desenvolvimento de uma sociedade é “o da consecucdo de objetivos que se prop8e distintos grupos de uma
sociedade e que competem na utilizagdo de recursos escassos”.

34 Chang (2004, p.114) explicita que: “Quando estavam em situagdo de catching-up, os PADS protegiam a
indGstria nascente, cooptavam médo de obra especializada e contrabandeavam maquinas dos paises mais
desenvolvidos, envolviam-se em espionagem industrial e violavam obstinadamente as patentes e marcas.
Entretanto, mal ingressaram no clube dos mais desenvolvidos, puseram-se a advogar o livre-comércio e a proibir
a circulacéo de trabalhadores qualificados e de tecnologia; também se tornaram grandes protetores das patentes e
marcas registradas. Assim parece que as raposas tém se transformado em guardias do galinheiro com perturbadora
regularidade.”



52

faire, parece conflitar com a experiéncia histérica. Com uma ou duas excec¢des
(por exemplo, Holanda e Suica), os PADs ndo tiveram sucesso com base nesse
pacote de politicas. As que usaram para chegar ao lugar em que estao hoje —
ou seja, as politicas ICT ativistas — sdo precisamente aquelas que eles mandam
0s paises em desenvolvimento ndo usarem, por causa de seu efeito negativo
sobre o desenvolvimento econémico.

(...) Serd justo afirmar que o acordo da OMC, que restringe a capacidade dos
paises em desenvolvimento de p6ér em pratica politicas de ICT ativistas, ndo
passa de uma versdao moderna, multilateral dos “tratados desiguais” que a
Inglaterra e outros PADs costumavam impor aos paises semi-independentes?
Em outras palavras, acaso os paises desenvolvidos estdo “chutando a escada”,
pela qual subiram ao topo, para longe do alcance dos paises em
desenvolvimento? Infelizmente, a resposta para todas estas perguntas ¢ sim.”
(CHANG, 2004, p. 211)

Pretende-se, assim, sonegar aos Estados em desenvolvimento a possibilidade de atuar
no dominio econémico, sob o0 argumento de que o livre mercado, de forma isolada, seria o Unico
caminho para se alcancar o desenvolvimento. Com isso, vemos surgir um verdadeiro mito de
“mercado”®® cuja mio invisivel tudo resolve®®. Em contraposicdo, observa-se ser atribuida ao
Estado a imagem de uma instituicdo letargica, dispendiosa e desnecessaria, cuja atuacao apenas
prejudica as forcas benéficas do livre mercado.

O debate sobre o papel do Estado ganhou contornos dramaticos na medida em
gue era, quase sempre, dominado por extremos: ou o Estado era impres-
cindivel para o desenvolvimento, ou era o culpado por todos os males sociais
e econdbmicos. Do ponto de vista dos que criticavam a eficiéncia da
intervencdo estatal, o gasto publico tem impacto nocivo nas variaveis
macroecondmicas mais relevantes provocando inflagdo, endividamento
publico excessivo, elevagdo dos juros e inibicdo da formagdo de poupanca
privada necessaria ao investimento. Assim, quanto menos Estado melhor.
Durante as duas ultimas décadas do século passado foram implementadas
varias reformas liberalizantes nos paises da América Latina, que consolidaram
a formacdo de um pensamento Unico, para o qual ndo existia alternativa
possivel: a solugéo para as economias do continente era desmontar o aparelho
de Estado para solucionar os graves problemas econémicos e sociais do
continente. (GENTIL e MICHEL, 2009, p. 134)

35 Vale lembrar aqui o ensinamento de Grau (2018, p. 32-33), no sentido de que: “O mercado — insisto neste ponto
— é uma instituicédo juridica constituida pelo Direito Positivo, o Direito posto pelo Estado Moderno. Ao final do
século XVIII, toma forma como projeto politico e social e serve ao tipo de sociedade que os liberais desejam
instaurar. O mercado se desdobra: sem deixar de referir os lugares que designamos como mercado e feira, assume
o carater de ideia, légica que reagrupa uma série de atos, de fatos e de objetos. Mercado deixa entdo de significar
exclusivamente o lugar no qual sdo praticadas relagdes de troca, passando a expressar um projeto politico, como
principio de organizagéo social.”

% Bresser-Pereira (2017, p. 687, tradugdo propria) argumenta que “fascinados pelo poder de uma nova
coordenagdo institucional baseada na competicéo, que é aparentemente uma forma de auto-regulagdo coordenada
pela sociedade, independente do desejo ou opinido do Estado, 0s economistas das escolas de pensamento
neoclassica e também austriaca transformaram o mercado em uma espécie de mito, atribuindo a este uma funcéo
que em muito ultrapassa as suas capacidades”.
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Vemos assim que, embora a intervencdo do Estado no dominio econdmico seja uma
pratica bastante comum e longeva, esta, espantosamente, ainda nos dias de hoje, desperta
calorosos debates e causa estranheza a muitos, o que se deve a uma visao largamente difundida
de que a atuacdo do Estado nesta seara € quase sempre negativa, devendo este se ater a
desempenhar um papel passivo, limitando-se a “nivelar o campo de jogo”, ou seja, deveria 0
Estado deixar o setor privado atuar livremente, restringindo-se a corrigir eventuais falhas
existentes na dindmica de mercado.

Em alguns discursos liberais mais inflamados, inclusive, ja se tornou “lugar comum” o
argumento falacioso de que Estado e mercado seriam instituigdes mutuamente excludentes.
Nada é mais equivocado. Estado e mercado sdo funcionalmente complementares e
interdependentes, estando a evolucdo de tais instituicdes relacionadas intimamente no curso da
historia. Apesar da tensdo que o exercicio dos monopdlios do Estado possa exercer sobre a
pretensdo de “livre” atuagdo do mercado, este s6 € possivel gragas a ordem social que o Estado

proporciona®’.

O mercado é insuperavel em coordenar sistemas competitivos, enquanto o
Estado é uma instituicdo fundamental para a coordenagdo das sociedades
modernas. O Estado é o sistema legal e organizador supremo que garante este.
Portanto, o Estado coordena toda a sociedade, enquanto o mercado,
devidamente regulado pelo Estado, coordena o setor competitivo da
economia. A forma que as sociedade capitalistas adotam em qualquer
momento historico ird depender se 0 Estado ou 0 mercado levar a melhor.
(BRESSER-PEREIRA, 2017, p. 681-682, tradugdo propria)

Assim, em que pese a contundéncia e mérito de varias criticas ja elaboradas em desfavor
do Estado, é necessario também reconhecer sua notavel relevancia no curso do processo
civilizatdrio, assim como o fato de que este ainda ndo foi superado enquanto instituicdo que
melhor desempenha a funcdo de promover a ordem, o bem-estar e a justica social. Pondo em
outros termos, o Estado é a instituicdo social que se mostrou mais apta a perseguir o interesse

coletivo, aguela mais capaz de dirigir a busca pela ideia de desenvolvimento.

37 Como leciona Mariana Mazzucato (2014, p. 258): “O que distingue o Estado ndio ¢ apenas sua missdo, mas
também os meios e instrumentos de que dispde para cumpri-la. Em um livro épico, A grande transformacéo
(1944), Karl Polany argumentou que o Estado criou — com um empurrdo, ndo um empurrdozinho — o mais
“capitalista” de todos os mercados, o “mercado nacional” (enquanto os mercados local e internacional foram
predadores do capitalismo). A economia capitalista estard sempre subordinada ao Estado e sujeita as suas
mudangas. Por isso, em vez de confiar no sonho falso de que os “mercados” irdo administrar o mundo para nos
“se os deixarmos em paz”, os formuladores de politicas deveriam aprender a usar os meios para formar e criar
mercados — fazendo acontecer coisas que ndo aconteceriam de outra forma. E certificando-se de que essas coisas
sdo necessarias. Para isso o crescimento precisa ndo apenas ser “inteligente”, mas também “inclusivo” e
“sustentavel”.”
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O Estado é o instrumento de ac&o coletiva por exceléncia da sociedade. E a
forma através da qual a sociedade busca alcangar seus objetivos politicos
fundamentais: a ordem ou estabilidade social, a liberdade, o bem estar, e a
justica social. Estes quatro objetivos sdo cada um deles finais, mas a ordem
ou seguranca publica é o primeiro e principal deles. N&o apenas porque sem
ela ndo € possivel alcancar os trés outros objetivos, mas também porque € o
Unico que esta implicado na definicdo minima de Estado. Se ndo houver ordem
publica, se a propriedade e os contratos ndo forem minimamente respeitados,
ndo havera Estado. (BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 04)

Deste forma, cai por terra a retorica que demoniza a figura do Estado, reputando-o
prejudicial ao desenvolvimento e contrario ao Mercado. Mais do que nunca, a compreenséao da
importancia do Estado para a formag&o e funcionamento do sistema social é fundamental para
o0 correto dimensionamento da importancia do papel que este desempenhara na realidade que
se descortina, na chamada “economia do conhecimento”.

Nesta nova dinamica econdmica, de forma mais acentuada do que ocorreu em outras
épocas, a atuacdo do Estado tem se mostrado essencial, tanto na criagdo de um ambiente
econémico favoravel, quanto no estimulo e suporte aos empreendedores, incentivando-o0s a se
engajarem no processo de inovacdo e superarem 0s obstaculos presentes neste processo,
relacionados principalmente com os elevados riscos inerentes ao processo de inovagdo e com a

escassez de fontes de financiamento apropriadas.

Governos exercem um papel chave na criagdo de um ambiente de inovacéo
favoravel, no investimento em fundagdes para inovagdo, no auxilio a
superacdo de certas barreiras a inovacdo e em assegurar que a inovacgao
contribua para os objetivos chave das politicas publicas. Acertar a combinagao
de politicas correta pode ajudar os governantes a moldar e consolidar a
contribuicdo que a inovacdo pode fazer pela performance econémica e bem-
estar social (OCDE, 2015, p. 11, tradugéo prdpria).

Indo um pouco mais além, em se tratando da realizacdo de atividades de inovacdo, uma
das mais prestigiadas economistas que se dedicam a estudar o tema na atualidade, a italiana
Mariana Mazzucato, defende que o Estado, ndo apenas apoie, mas também assuma verdadeira

postura empreendedora®. A autora argumenta que, para tornar possivel inovagdes de maior

3 Como leciona Mazzucato (2014): “A defesa de um Estado empreendedor ndo é uma “nova” politica industrial
porque de fato é o que aconteceu. Como explicaram tdo bem Block e Keller (2011, p. 95), as diretivas industriais
do Estado sdo “escondidas” basicamente para evitar uma reacdo da direita conservadora. S&o abundantes as
evidéncias do papel crucial do Estado na historia da indUstria de computadores, da internet, da inddstria
farmacéutica-biotecnoldgica, da nanotecnologia e do setor da tecnologia verde. Em todos os casos, o Estado ousou
pensar — contra todas as probabilidades — no “impossivel”: criando novas oportunidades tecnoldgicas; fazendo os
investimentos iniciais, grandes fundamentais; permitindo que uma rede descentralizada desenvolvesse a pesquisa
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impacto, geralmente é necessario ir além das atuais estruturas do mercado, ja que este tipo de
inovacdo demanda a criagdo de novos mercados. A natureza e os riscos envolvidos nestas
atividades de inovacdo radical comumente afugentam o empreendedor e o investidor

tradicional, mas sdo fundamentais para alavancar a economia nacional.

O mais importante, um Estado empreendedor deve ser capaz de pensar grande
e se aventurar em novas areas, além dos limites das atuais estruturas de
mercado. Hoje, entretanto, é incrivelmente dificil para os Estados pensar
grande. Desde a década de 1970, a ideia de um governo como regulador e
administrador tem se tornado predominante, a0 mesmo tempo em que se tenta
diminuir o tamanho do Estado (Judt, 2011). O papel dos governos €
comumente visto como passivo, limitado a simplesmente “nivelar do campo

EE 13

de jogo”, “prover as institui¢des certas”, ¢ “consertar as falhas de mercado”.
Desde a Crise Financeira Global, a énfase no corte da divida publica (mesmo
diante do aumento da divida privada que desencadeou a crise) tem
inevitavelmente afetado os orcamentos de muitas agéncias que tem sido
responsaveis pelos investimentos e pelas politicas necessarias para catalisar
as revolugdes tecnoldgicas. (CGEE, 2016, p. 16 e 17, traducéo propria)

Ja em via de conclusao, ressalte-se que, muito além da simples manutencdo do sistema
econbmico, é possivel assistir, durante o curso da historia, a atuacéo direta dos Estados em prol
dos mais variados interesses econdémicos nacionais, a fim de fazé-los prevalecer sobre 0s
interesses estrangeiros. De modo que vimos o Estado Medieval proteger e disputar boas terras
— em tempos de economia agraria —, 0 Estado Moderno proteger e fomentar a atividade de
industrias nascentes — em tempos de economia industrial —, e 0 Estado Contemporaneo atuar
em beneficio dos sistemas nacionais de inovacdo — em plena “economia do conhecimento”.

N&o se pode deixar de registrar, portanto, a clara sensacdo de que o crescente ataque
liberal a propria existéncia do Estado parece dar vida a um estranho quadro, em que o Mercado,
instituicdo social mais proeminente da era moderna, parece querer derrubar os alicerces do
prédio sobre o qual foi construido. Pior, parece querer chutar os alicerces sem mesmo ter a
pretensdo de colocar nada no lugar para manter a constru¢do em pé. 1sso sob a ingénua crenca
de que as leis do mercado conseguirdo de algum modo fornecer a ordem e justica social
necessarias para o desenvolvimento e para o enfrentamento dos principais problemas da
modernidade.

Diante de evidéncias varias, parece ndo restar davidas de que é natural que o Estado,
enquanto instrumento de organizacdo coletiva por exceléncia, atue em prol do “interesse

publico” para realizar a ideia de desenvolvimento, mesmo que isso importe em intervir no

arriscada; e depois possibilitando que o processo de desenvolvimento comercializacdo ocorresse de forma
dindmica.”
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dominio econémico. Mais além, frente & importancia da inovacdo na atual economia, é
igualmente natural que o Estado atue direta e indiretamente na promogéo de atividades de
inovacédo, em sua funcdo de promover o desenvolvimento.

Por fim, ja que se esta aqui a falar daquilo que é natural, cumpre lembrarmos que o
desenvolvimento®®, enquanto excecdo historica que é, ndo se encaixa nesta categoria, n&o
ocorrendo naturalmente. De sorte que para arrematar este ponto, vez que esclarece a
importancia da atuacdo do Estado neste quesito, cabe tomar emprestada a licdo de Furtado
(1979, p. 211) para quem “a concepgdo de desenvolvimento de uma sociedade ndo é
independente de sua estrutura social, e tampouco a formulacdo de uma politica de

desenvolvimento ¢ concebivel sem a tutela de um sistema de poder”.

3% Remetemos o leitor aqui ao capitulo em que abordamos especificamente este tema.



57

7 INCENTIVOS FISCAIS - O INSTRUMENTO

Os incentivos fazem parte da vida comum cotidiana, da realidade ordinaria das pessoas,
estdo presentes nos mais diversos niveis e esferas da vida humana, em situacfes que variam
entre aquelas mais triviais até as mais complexas. De fato, € possivel constatar a presenca de
incentivos na relagdo que estabelecemos com nds mesmos ou em relacGes intersubjetivas de
natureza pessoal, familiar, profissional, comercial ou institucional.

Basta lembrar que se configura em incentivo o café que se toma para cumprir mais
horas de trabalho — neste caso, um auto incentivo —, a viagem prometida por um pai, caso o
filho tenha éxito no vestibular, a pontuagdo extra estabelecida por um professor, caso o aluno
apresente um trabalho bem feito ou mesmo um desconto dado por um estabelecimento
comercial, no caso de aquisi¢do de uma determinada linha de produtos pelos clientes.

De uma forma bem geral, pode-se dizer que um “incentivo” se constitui em um dado
objeto material ou imaterial, auto estabelecido, posto por terceiros ou institucionalizado, que
atua na esfera da vontade de um individuo ou de uma coletividade de modo a estimular,
fomentar, encorajar, induzir determinados estados ou comportamentos. O incentivo se
materializa, assim, em algum tipo de gratificacdo, bonificacdo, recompensa, ou, ainda, no
oposto, em uma san¢éo, punicao, estabelecida em razédo de certo estado ou comportamento.

A familiaridade com que as pessoas percebem incentivos em seu dia a dia revela como
estas estdo habituadas a reagir frente a perspectiva de uma puni¢do ou recompensa, tornando
natural a assimilacdo de toda sorte de incentivos pelas mesmas, incluindo os de natureza
normativa. Esta naturalidade com que se percebe incentivos é o que torna este instrumento um
valioso método de indugdo de comportamento, ou seja, um meio empregado por uns para que

outros adotem certas condutas®C.

40 para acentuar a importancia da familiaridade/habitualidade como elemento determinante para assimilacdo de
determinado objeto social, tragamos, neste ponto, um paralelo com o pensamento do grande jusfilésofo italiano
Norberto Bobbio (2016, p. 25-26). Este, a nosso ver, deixa claro a importancia da familiaridade com percebemos
regra de todos os género desde muito cedo, como fator determinante para assimilacdo de normas juridicas pelas
pessoas “A nossa vida se desenvolve em um mundo de normas. Acreditamos que somos livres, mas na realidade,
estamos envoltos em uma rede muito espessa de regras de conduta que, desde o nascimento até a morte, dirigem
a nesta ou naquela diregdo nossas aces. A maior parte dessas regras ja se tornaram téo habituais que ndo nos
apercebemos mais sua presencga. Porém, se observamos um pouco, de fora, o desenvolvimento da vida de um
homem por meio da atividade educadora exercida pelos seus pais, pelos seus professores e assim por diante, nos
daremos conta de que ele se desenvolve guiado pelas regras de conduta. Com respeito a permanente sujeicdo a
novas regras, ja foi justamente dito a vida inteira, e ndo s6 a adolescéncia, é um continuo processo educativo.
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Quanto a sua substancia, ao seu contetdo, é preciso observar que um incentivo pode ou
n&o possuir natureza econdmica. 1sso porque, mesmo aqueles incentivos destinados a estimular
a atividade de agentes econémicos, podem ser formulados em bases ndo econémicas, como € 0
caso de premiacdes honorificas concedidas em prol de agentes econémicos mais bem-sucedidos
em determinada atividade.

Neste sentido, Hoffmann-Riem (2015, p. 24-25), tratando especificamente de
incentivos destinados a atividade de inovacao, observa gue estes nem sempre possuem natureza
econbmica, elegendo estimulos ndo financeiros que, na visdo do jurista alemdo, sdo mais
eficazes na tarefa de estimular a atividade criativa, tal como, elenca o autor, a alegria inerente
ao trabalho de criacdo, a curiosidade e a reputagédo pessoal.

Porém, em que pese a destacada relevancia atribuida aos incentivos, de uma forma geral,
predominam justamente aqueles de natureza econémica, 0s quais se mostram extremamente
efetivos em determinar o comportamento das pessoas. Fato que ja fez um sabio e incdgnito
economista sugerir que o conhecimento econdmico poderia ser resumido na frase “pessoas
reagem a incentivos, o resto sdo comentarios” (MANKIW, 2013, p. 07).

No ambito da ciéncia econdmica, um incentivo pode ser retratado como um instrumento
de estimulo, voltado a influenciar o comportamento de agentes econdémicos, a fim de que estes
realizem certas atividades socioeconomicamente desejaveis. A eficacia deste instrumento de
inducdo de comportamento, como leciona Mankiw (2013, p. 07), decorre da racionalidade das
pessoas, as quais tomam suas decisdes comparando custos e beneficios, estando, em razdo disto,

propensas a reagir frente a um incentivo.

Em termos racionais, é comum que o0s individuos, no contexto
socioeconémico, procurem maximizar seu bem-estar com 0 menor custo
possivel. Assim, é razoavel argumentar que respondam a incentivos, inclusive
normativos. Economicamente, é natural que os individuos consumam mais
guando o preco de determinado bem ou servi¢o for menor e menos quando o
preco for maior. O melhor exemplo que podemos dar desta situacdo,
abordando a relacdo entre direito e economia e introduzindo a nogéo
interdisciplinar de incentivos ou beneficios fiscais, € a reducédo do IPI ocorrida
no fim de 2008 e inicio de 2009. O objetivo do Poder executivo, seguindo os
conselhos de sua equipe econdmica, era estimular 0 consumo e reverter o
processo de desaceleracdo da economia em razdo da crise financeira
provocada pela “quebra” de bancos americanos. Para isso, reduziu a reduziu

Podemos comparar 0 nosso proceder na vida com o caminho de um pedestre em uma grande cidade: aqui a dire¢do
é proibida, 14 a direcéo é obrigatdria; e mesmo ali onde ¢é livre, o lado da rua sobre o qual ele deve se manter é, em
geral, rigorosamente sinalizado. Toda a nossa vida é repleta de placas indicativas, sendo que algumas ordenam e
outras proibem certos comportamentos. Muitas dessas placas indicativas sdo constituidas por regras do direito.
Podemos dizer desde ja, mesmo em termos ainda genéricos, que o direito constitui uma parte notavel, e talvez
mais visivel, da nossa experiéncia normativa.”
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as aliquotas do IPI para automoveis e bens da chamada “linha branca” (fogao
geladeira, maquina de lavar roupas etc.), o que diminuiria os custos desses
produtos e levaria ao aumento do consumo. E a economia “provocando” o
direito, o direito “respondendo” normativamente para induzir agentes
econbmicos. E isso pode ser chamado, nessa perspectiva multidisciplinar, de
incentivos aos agentes econdmicos por meio da concessdo de beneficios
fiscais ou, simplesmente, “incentivos fiscais”. (CANADO, 2011, p. 824)

Note-se que a possibilidade de moldar a conduta de individuos/agentes econdémicos, é
responsavel por aproximar o sistema econdmico do juridico, constituindo-se em verdadeira
ponte entre a esfera ontoldgica e a deontoldgica, ou seja, entre 0 mundo do ser e do dever ser.
Isto porque, ao influenciar comportamentos o direito/Estado torna-se capaz de moldar, até certo
ponto, a prépria realidade econdmica. Como bem notado por Canado (2011, p. 823), “as normas
juridicas sdo a forma indutora por exceléncia, inclusive dos agentes economicos”, sendo as
normas tributarias a mais eficaz ferramenta de inducdo de comportamentos economicamente
desejaveis a disposicio do Estado*.

De fato, a importancia de que gozam 0s incentivos na area econdmica, ndo passa
desapercebida pelo Estado, que faz largo uso do poder produzir normas tributarias, para instituir
“incentivos fiscais” *?, intervindo, assim, no dominio econdmico, estimulando a realizacio de
certas atividades estratégicas por agentes econdmicos, a fim de alcancar metas de interesse
publico. Em estudos econdmicos realizados por pesquisadores da OCDE* pode-se observar

que sdo listados como incentivos fiscais um conjunto variado de instrumentos publicos de

41 Cabe, neste ponto, trazer a baila a licdo de Piva (2018, p. 89), que chama a atencdo ao fato de que ao realizar-
se uma andlise das normas de incentivo fiscal dentro de um contexto puramente normativo é dificil classificar uma
norma como indutora de comportamento, pois, para tal, seria preciso deduzir que existem normas que ndo possuam
esta finalidade. Nas palavras da propria autora: “Entendemos que, dentro de um contexto normativo, ha uma
dificuldade em caracterizar uma norma como indutora, pois, para nds, de certa forma, todas as normas sdo
indutoras de comportamento. Na verdade, ndo conseguimos identificar critérios intranormativos que permitam
expressar a finalidade indutora da norma juridica. 1sso ocorre porque a finalidade indutora faz parte da seara da
politica fiscal e esta fora do campo do sistema do direito positivo, que ndo se comunica com o sistema politico e
econdmico”.

42 Na expressdo “incentivo fiscal” o termo “fiscal” possui fun¢do adjetiva, delimitando a natureza do termo que
Ihe precede, atribuindo-lhe uma natureza econémica e institucional, afastando-o, via de consequéncia, de outras
figuras existentes de incentivo a inovacgdo que ndo possuem estas caracteristicas.

43 pesquisadores da OECD (NEUBIG, et al. 2016, p. 09), ao se debrugarem sobre a questdo da tipologia dos
incentivos fiscais, empregam o termo incentivo fiscal (fiscal incentives) em uma acepg¢do mais ampla, querendo
significar, ndo apenas os incentivos de natureza tributaria (tax incentives), mas também incentivos de natureza
financeira ou crediticia. Neste sentido, eles afirmam que: “There is also considerable heterogeneity within types
of fiscal incentives. Fiscal incentives can include grants, public procurement, loans, guarantees as well as tax
incentives (OECD, 2015e, Table 6.1). Tax incentives are provisions of the tax system that favour a particular type
of activity relative to the general tax treatment of business activity. Within tax, multiple types of incentives are
possible including up-front input incentives, such as tax credits and enhanced and accelerated tax depreciation
allowances, as well as back-loaded output incentives, such as income-based IP or knowledge boxes and favourable
capital gain tax rates. Incentives can be provided through relief to corporate income, personal income, payroll,
consumption and property taxes. They can be targeted or general, temporary or permanent, volume-based or
incremental. Various hybrids and combinations are possible.”
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fomento a atividade econdmica, todos, de algum modo, relacionados a atividade financeira do
Estado. Emprega-se, ali, o termo incentivo fiscal (fiscal incentives) em uma acepgdo mais
ampla, de modo a abranger nao apenas 0s incentivos de natureza tributaria (tax incentives), mas
também incentivos de natureza financeira e crediticia.

E incontestavel o fato de que o Estado se constitui em um poderoso agente econdmico
com enorme capacidade para influenciar a conduta dos demais agentes. Diversos aspectos da
atividade financeira do Estado* impactam direta e indiretamente a atividade econémica de
agentes privados. Tanto que a simples gestdo administrativa do orcamento para suprir as
necessidades ordinarias de funcionamento da méaquina publica — a realizagdo de compras
publicas —, ja desencadeia efeitos sobre a atividades de agentes econdmicos do setor privado,
gue passam a organizar-se de forma a atender a grande demanda do governo por bens e servicos
em geral. O efeito que as compras publicas produzem sobre o comportamento de outros agentes
econdmicos eleva o “poder de compra do Estado” (public procurement) a categoria de um dos
mais relevantes instrumentos de estimulo econdmico a disposi¢do dos governos.

De outra banda, também é possivel aos Estados estabelecer recompensas/beneficios de
ordem econdmica, sejam financeiros/crediticios, sejam, ainda, tributarios —ambos constituem-
se, na verdade, em dois lados do uso do poder arrecadatério do Estado. No caso dos incentivos
financeiros/crediticios, € utilizado o produto da arrecadacdo de tributos para financiar
atividades socioeconomicamente desejadas, ja, no caso dos incentivos tributarios, € feita a
desoneracdo da carga tributaria incidente sobre alguns agentes econémicos ou sobre
determinadas atividades estratégicas. De uma forma ou de outra, esta-se diante da utilizacao
pelo Estado do monopdlio da tributacdo — ou mesmo do seu produto (a arrecadacgdo) —, bem

como do monopdlio de producdo normas juridicas, para intervir no dominio econémico.

Numa anélise comparativa ha entre as modalidades de incentivos verifica-se,
de plano, que os incentivos crediticios possuem uma aplicabilidade muito
especifica e caracteristicas que os tornam uma boa opcao para finalidades que
demandem grandes investimentos. Portanto, devem-se tracar paralelos entre
incentivos fiscais e incentivos financeiros para fins de inducdo de
comportamentos.

Ha fortes razdes politicas para se preferir a articulagdo econdmica através dos
incentivos fiscais. A utilizacdo de subvencdes e auxilios vai implicar de modo
mais latente certa relacdo de dependéncia econémica entre o cidaddo e
beneficiado e Estado, enquanto a implantacdo de incentivos fiscais
supostamente conferiria mais espacos de liberdade para o cidadéo.
Psicologicamente, a subtracdo de dinheiro € muito mais fortemente sentida do

44 Harada (2018, p. 04) define a atividade financeira do Estado “como sendo a atuagio estatal voltada para obter,
gerir e aplicar os recursos financeiros necessarios a consecucao das finalidades do Estado que, em Gltima analise,
se resumem na realizacdo do bem comum”.
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que a entrega do mesmo montante, em razdo da aversao a perda. Outrossim, a
aprovacdo de leis de isencdo gera a impressdo de diminuicdo de carga
tributaria. (MELO, 2015, p. 72)

Este trabalho, entretanto, em que pese a relevancia de todos os instrumentos que o
Estado tem a sua disposicdo para intervir na economia, detém-se sobre a analise de apenas um
destes instrumentos, os incentivos fiscais em sentido estrito, também chamados de incentivos
tributérios (tax incentives). Note-se que, tal qual ocorre com a corriqueira atividade
administrativa de realizar compras publicas, outro aspecto da atividade financeira do Estado, o
de obter recursos por meio da tributacdo do setor privado, também gera relevante efeito no
comportamento de agentes econémicos. Tanto assim que varios agentes econdmicos definem a
carga tributéria incidente sobre estes como sendo um dos principais fatores limitativos de sua

competitividade e mesmo um fator determinante para a sobrevivéncia ou ndo do negécio.

A tributacdo, mais que nunca, € a base financeira do Estado e tem evidentes
repercuss@es sobre a economia, dela nascendo facilidades e/ou dificuldades
para 0 exercicio das atividades empresariais. Alias, ndo por outra razdo,
chega-se a afirmar que a tributacdo pode constituir o maior Gbice para o
crescimento econdmico. E a demonstragdo que a tributacdo é também uma
forma de intervencéo estatal no dominio econémico. (ELALI, 2007, p. 20)

O simples exercicio da atividade tributaria do Estado para financiar suas atividades ja
possui efeitos relevantes. Tais efeitos podem ser direcionados através de politicas tributarias
amplas e horizontais que buscam beneficiar o setor produtivo como um todo, estabelecendo em
favor deste setor uma carga tributaria mais reduzida, como ocorreu com a chamada supply side
tax policy implantada nos Estados Unidos na década de 80. Deste modo, se 0 Estado precisa de
um dado valor para financiar suas atividades, para alcancar sua meta arrecadatoria, com base
no supply-side tax policy, ele vai onerar o0 minimo possivel as empresas que respondem pela
atividade produtiva, optando por deixar recair o maior 6nus tributario sobre pessoas fisicas,

operacdes financeiras, propriedade, dentre outras formas de demonstragéo de riqueza.

Reconhecidamente, os impostos impactam a atividade econdémica de vérias
formas e por varios canais, de modo que eles acabam por afetar o crescimento
econbmico e a competitividade, além da distribuicdo de renda. A reforma
tributéria de 1986 nos Estados Unidos, baseada na promogdo da producdo e
emprego e deixando em segundo plano preocupacdes distributivistas, gerou
um paradigma (o supply-side tax policy, politica tributéria orientada para
oferta) que inspirou a reformulacéo dos sistemas tributarios em todo o mundo.
A preocupacdo da politica tributaria com a produgdo e a competitividade ndo
cessaram deste entdo, e as estruturas tributarias continuam se ajustando as
novas circunstancias de um mundo mais globalizado e competitivo. A
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aliquota do imposto sobre o lucro das empresas, cuja média mundial era de
38% em 1993, chegou a apenas 25% em 2010 e continua caindo. Com a
generalizacdo do imposto sobre o valor adicionado (IVA), nho mundo inteiro
as exportacdes foram desoneradas e os impostos de exportacdo se tornaram
raros. (COELHO, 2011, p. 273)

De outro lado, o Estado pode fazer uso do poder de tributar de forma mais cirurgica,
neste caso, podera estabelecer incentivos fiscais voltados a beneficiar regides menos
desenvolvidas ou certas atividade estratégicas. O poder de tributar, neste caso, se apresentara
do avesso®, ou seja, em sua forma negativa, quando o Estado opta por ndo fazer o peso da carga
tributaria recair sobre aquilo que deseja ver prosperar. Mas ndo se tenha dividas de que se esta
aqui também diante do uso do poder tributério do Estado para intervir no dominio econémico.
Alias, como bem anotado por Correia Neto (2016, p. 25), “é bastante difundida, no pensamento
juridico nacional e também no estrangeiro, a no¢do de que a competéncia para cobrar tributos
e a competéncia para isenta-los sdo duas faces da mesma moeda”.

Ao utilizar o poder de tributar na forma de incentivos fiscais (deixando de tributar) o
Estado, na verdade, estd catalisando os efeitos econdmicos da tributagdo, aliviando a carga
tributaria que incidiria sobre certos agentes ou atividades estratégicas, direcionando seus
efeitos. O fato de permitir o direcionamento dos efeitos sobre certos agentes ou atividades é
fator chave para tornar o “incentivo fiscal” 0 mais importante e eficaz instrumento de estimulo
institucionalizado do comportamento de agentes econdmicos. N&o por acaso estes incentivos
passaram a ser largamente empregados por varios paises ao redor do mundo como instrumento
de intervencdo no dominio econémico, com vistas ao alcance de determinadas metas
econdmicas, passiveis de serem alcangadas apenas com o engajamento do setor privado em
atividades estratégicas para as economias nacionais, ou atividades que, de alguma forma, sejam

socioeconomicamente desejaveis.

Os tributos ndo apenas abastecem os cofre publicos. Desempenham também
outras funcdes e influem significativamente na economia e no comportamento
dos cidaddos. A imposicao do dever tributario representa, quase sempre, um
peso para gquem suporta. Em alguns casos, chega a ponto de inviabilizar a
prépria atividade sobre a qual incide. A supressao ou a reducdo da carga fiscal,
por sua vez, tém o efeito contrério: favorecem e estimulam o comportamento
dos sujeitos beneficiados.

A concessdo de incentivos fiscais aproveita-se desse efeito positivo que
decorre da reducgéo da carga fiscal. Usa deliberadamente o potencial indutor
que é insito a qualquer regra tributaria para encorajar condutas e introduz no
ordenamento juridico um prognostico legislativo, no qual se concebe a

45 Esta expressdo marcante, utilizada para definir a natureza das exoneragdes fiscais, deve ser devidamente
atribuida da obra intitulada “o avesso do tributo” do jurista Celso de Barros Correia Neto.
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exonerac¢do fiscal como meio para intervir na realidade social e modifica-la.
O legislador pressupde que a reducdo do tributo podera favorecer um
comportamento desejado e, dessa forma, promover dado objetivo ou estado
de coisas ideal que é pretendido. A norma tributaria torna-se, portanto, meio
para outro propdsito que ndo € a arrecadacdo — o de encorajar acgdes.
(CORREIA NETO, 2016, p. 23)

Antes de analisar o mérito da utilizacdo pelos Estados do poder de tributar como
instrumento de estimulo econdmico, cumpre investigar a origem e evolucéo histérica do uso da
tributacdo pelo Estado, seja com finalidade fiscal — com objetivo de arrecadar para fazer frente
as despesas oriundas das atividades do Estado — ou com finalidade extrafiscal — com o objetivo
de intervir no dominio econémico —, distin¢do que possui mais relevancia tedrica do que pratica,
jaque na realidade a simples atividade de tributar, seja qual for o objetivo que o legislador tenha
em mente, acaba por produzir, como j& exposto anteriormente, efeitos sobre a ordem
econdmica.

Com admiravel folego de pesquisa, Fernando Aurélio Zilveti empreendeu, em obra
recente, uma investigacao sobre a histdria da teoria da tributacdo. Nesta obra, o autor observa
que, durante a antiguidade, mesmo nas civilizagdes antigas mais desenvolvidas, ndo havia nada
assemelhado aos atuais sistemas tributarios, apenas uma pratica arrecadatoria de natureza muito
rudimentar, realizada de forma assistematica (ZILVETI, 2017, p. 62). Com efeito, para
financiar suas proprias atividades durante este periodo, Harada (2018, p. 04) afirma que “0
Estado valia-se da requisicdo de bens e servicos de seus suditos, de colaboracdo gratuita e
honorifica destes no desempenho de funcbes publicas e do apossamento de bens de inimigos
derrotados na guerra”.

Por muito tempo, a atividade tributaria seria realizada pelos Estados mais como forma
de fazer frente as despesas extraordinarias decorrentes do esforco de guerra, do que
propriamente como uma pratica sistematica para suprir as necessidades ordinarias da
comunidade. O ganho de importéncia da atividade tributaria serd uma decorréncia natural da
formacdo de uma estrutura administrativa especializada de organizacao politico social (Estado),
como forma de suprir 0s recursos necessarios a manutencdo da estrutura administrativa do
Estado e a resolucdo de problemas comuns de ordem coletiva que surgiam a medida que as

comunidades se desenvolviam.

A evolucdo gradual da humanidade, por razdes éticas, religiosas ou de
simples dominag&o, permite, afinal, a formacéo social a partir de uma relacdo
de lideranca personificada. Em que pese 0s gregos e romanos terem se
desenvolvido de igual maneira, a sociedade formada teve tracos rudimentares
de sociedade e de Estado, dai serem considerados exemplares até hoje. Houve
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evolucdo do conceito de lideranca na sociedade, a partir do que seria um cla
para uma comunidade. Essa comunidade teve, entdo, necessidades gregarias
particulares, a trazer sentido, inclusive, a propria comunidade. Fortificagdes,
portais, pontes, aquedutos, estradas, estruturas de protecédo e de sobrevivéncia
passaram a ser construidos. Isso tudo levou a figura do rei a necessidade de
proporcionar a manutencdo das estruturas comunitarias e tratar de
providenciar formas de retribuicéo social. (ZILVETI, 2017, p. 73)

Correia Neto (2016, p. 126) leciona que o instituto da exoneracao tributaria (que a
principio ndo era usada com a finalidade de inducdo econémica) remonta a propria origem da
ideia da tributacdo, de forma que onde quer que a atividade arrecadatoria tenha existido, 14
também poderemaos verificar que certos fatos ou sujeitos escaparam a incidéncia da tributacéo,
ficando livres desse dnus. Como prova deste fato, o referido autor aponta a existéncia, durante
a Antiguidade, de indicativos do emprego corriqueiro no Egito da pratica tributaria de perdoar

tributos em tempos dificeis.

Textos oficiais ddo conta inclusive da possibilidade de os escribas praticarem
a remissdo de dois tercos dos impostos para os fazendeiros pobres que se
encontrassem endividados. A mesma época, templos e clérigos ndo se
sujeitavam a tributagdo, em tradicdo que até hoje se mantem, ao menos em
parte. Sdo esses alguns exemplos entre tantos outros que se podem citar.
(CORREIA NETO, 2016, p. 126-127)

J& na Antiguidade Classica, 0s romanos, até mesmo pela grande quantidade de recursos
necessarios a administracdo do império, seriam os primeiros a instituir um conjunto de normas
tributarias com carater fiscal, voltadas a arrecadacdo de tributos como fonte de receita para
cobrir as despesas ordinarias do Estado, constituindo-se, a época, 0 imposto de consumo
provincial, juntamente com as taxas de alfandega, as principais fontes de recursos de ordem
fiscal de Roma (ZILVETI, 2017, p. 71).

Primeiros a instituir um conjunto de normas tributarias com finalidade fiscal, os
romanos também seriam pioneiros na utilizacdo de normas tributarias com a finalidade de
intervencdo no dominio econdmico. Como exp6e Bonfim (2015, p. 40), tem-se noticia do uso
deste tipo de préatica j& naquele tempo, por ocasido da implementacdo do imposto sobre a
aquisicdo de bens luxuosos provenientes da Grécia, o qual teria sido criado com a finalidade de
desestimular a compra destes bens, evitando-se, com isso, a influéncia da cultura helénica sobre

Roma*.

46 Existem relatos de isengdes fiscais instituidas sem a finalidade de interven¢do no dominio econémico em
épocas anteriores ao império romano, como é o caso relatado por Zilveti (2017, p. 68) que narra: “Dentre
os tributos tendo como objeto as pessoas fisicas na Grécia antiga, o mais conhecido era o tributo de protecao,
que se destinava aos estrangeiros nio residentes. Foi cobrado pelo Estado ateniense por diversas formas.
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Diante destes fatos histéricos, Correia Neto (2016, p. 127) conclui que “ndo parece que
0 peso e impacto social e econdémico dos tributos tenham sido jamais ignorados, tampouco a
maneira como a reducéo da carga fiscal poderia favorecer certos sujeitos, classes ou atividades”.
Isso, entretanto, nédo significa que, ao longo da historia, a funcgéo fiscal e extrafiscal do tributo
tiveram a mesma importancia ou foram usados com a mesma contundéncia, sendo notavel que
essas funcgdes se desenvolveram juntamente com as proprias fungoes e atividades desenvolvidas
pelo Estado.

Demonstrando a relacdo entre o desenvolvimento das fungdes do Estado em paralelo
ao poder de tributar, Bonfim (2015, p. 40-41) afirma que, durante a Antiguidade e a Idade
Média, o uso de tributos com fins extrafiscais teve pouca importancia, apenas na Idade
Moderna, com o surgimento do modelo policial de Estado, caracterizado por uma forte
centralizacdo e intervencionismo, que as normas tributarias indutoras passaram a gozar de
maior relevancia.

Neste periodo, argumenta Bonfim (2015, p. 40-41), a funcdo extrafiscal das normas
tributarias — responsavel pela intervencdo no dominio econémico — passa a gozar da mesma
importancia atribuida a funcéo fiscal — responsavel por alimentar os cofres publicos. O autor
nos lembra entéo que, “as remissdes e beneficios fiscais concedidos pelas Coroas de Portugal,
Espanha, Inglaterra e Holanda, para financiar viagens, descobertas e conquistas, bem como a
colonizag&o e instalacdo de cidaddos em terra além-mar sdo interessantes exemplos de normas
tributérias extrafiscais deste periodo”.

Desta forma, o Estado Moderno, notadamente em sua fase policial, torna-se
intervencionista, paternalista e centralizador, fazendo uso tanto do poder de tributar quanto de
seus demais poderes, para intervir na economia sob a justificativa de garantia da ordem, da
seguranca, do bem-estar e da felicidade dos suditos (TORRES, 2018, p. 07). A evolucdo
historica da relacéo entre as fungdes do Estado e a forma como exercida sua respectiva atividade
financeira é bem demarcada por Ricardo Lobo Torres que, partindo deste aspecto, vai dividir

primorosamente as fases do Estado Moderno, como resumido abaixo.

“A atividade financeira configura e delimita uma certa faceta do Estado
Moderno, que é a do Estado Financeiro, que se desenvolve desde o

Cada integrante da familia pagava determinada quantia anual por esse tributo de protecdo. As mulheres
pagavam a metade do que coubesse aos homens. As viivas eram isentas. Quando a mulher tivesse um filho,
deixava de pagar, uma vez que o filho teria que pagar por sua prote¢do também. Nas familias sem filhos
homens, cada mulher pagava o tributo por protecdo, sem distingdo. Assim, revela Boeckh, o filho homem
tinha a funcdo de isentar a mae do pagamento do tributo por protecao. Esse era provavelmente um fator de
predilecdo do filho homem em comparac¢ido com a filha mulher na sociedade grega da antiguidade.”
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fenecimento do feudalismo até os nossos dias, exibindo contorno diferente em
suas varias fases: Estado Patrimonial, Estado de Policia, Estado Fiscal e
Estado Socialista.

(...) O Estado Patrimonial, que surge com a necessidade de uma organizacao
estatal para fazer a guerra, agasalha diferentes realidades sociais — politicas,
econbmicas, religiosas etc. Mas a sua dimensao principal — que lhe marca o
préprio nome — consiste em se basear no patrimonialismo financeiro, ou seja,
em viver fundamentalmente das rendas patrimoniais ou dominiais do principe,
s6 secundariamente se apoiando na receita extrapatrimonial dos tributos.

(...) O Estado de Policia é modernizador, intervencionista, centralizador e
paternalista. Baseia-se na atividade de “policia”, que corresponde ao conceito
alemdo de Polizei, e ndo ao de politica no sentido grego ou latino, eis que visa
sobretudo a garantia da ordem e da seguranca e a administracdo do bem-estar
e da felicidade dos suditos e do Estado.

O Estado de Policia, com o seu absolutismo politico e a sua economia
mercantil ou comerecial, foi historicamente substituido pelo Estado Fiscal, com
a sua estrutura econdmica capitalista e o seu liberalismo politico e financeiro.
O que caracteriza o surgimento do Estado Fiscal, como especifica figuragao
do Estado de Direito, é o novo perfil da receita pablica, que passou a se fundar
em empréstimos, autorizados e garantidos pelo legislativo, e principalmente
nos tributos — ingressos derivados do trabalho do contribuinte — ao revés de se
apoiar nos ingressos originarios do patrimdnio do principe.

(...) Quanto ao Estado Socialista, € neopatrimonialista. Vive precipuamente
do rendimento de empresas estatais, representando o imposto papel subalterno
e desimportante.” (TORRES, 2018, p. 06-09).

O Estado Moderno, ainda em sua fase policial, com a justificativa de proporcionar
ordem, seguranca, bem-estar aos suditos, utilizard& os monopdlio da forca, da producdo das
normas juridicas e da tributacdo. O Estado moderno identifica no Mercado Nacional a chave
para alcancar estes objetivos, Estado e Mercado se tonam institui¢cbes interdependentes e
complementares (tematica ja abordado no capitulo passado). O Estado se pde, entdo, a servico
dos ideias politicos e econdmicos do absolutismo esclarecido e do mercantilismo, ndo sendo,
assim, surpresa o fato de que justamente integrantes de uma ramo da doutrina mercantilista (0
cameralismo) sejam 0s primeiros a perceberem a relevancia dos efeitos da atividade tributaria
sobre a economia (BONFIM, 2016, p. 40).

Na ldade Moderna, surgia, na Europa Central, o cameralismo, que pode ser
considerado o equivalente do mercantilismo, adaptado as peculiaridades dos
pequenos Estados que formavam aquela parte do Velho Continente. A base
do cameralismo era uma teoria econdmica que entendia que todos o0s
fendmenos econdmicos poderiam ser conduzidos por normas estatais. Para 0s
cameralistas, a economia apresentava-se como um sistema de vasos
comunicantes, em que cada agente dependia dos demais, cabendo ao Estado
regular este sistema, incentivando os ramos produtivos subdesenvolvidos, ja
que eles limitavam os demais ramos, por sua baixa producdo ou baixo
consumo, e desincentivando os ramos extremamente desenvolvidos, para que
eles ndo prejudicassem os demais. Ao mesmo tempo, tendo em vista que 0s
individuos eram colocados no centro dos acontecimentos sociais, as normas
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que tratavam de fendmenos econdmicos deveriam ter um caréater dispositivo,
0 que tornava um terreno fértil para normas indutoras, inclusive as tributarias.
Dai a afirmacdo de Knies, para quem o emprego extrafiscal das normas
tributarias era para os cameralistas algo inerente aquelas normas, nao ficando
abaixo do seu emprego arrecadatério, mas ao lado, como sua finalidade
priméaria. Justi (1705-1771), maior pensador da época, declarava que 0s
tributos seriam um meio muito feliz para construir e estruturar o Estado,
conforme os objetivos de um governo sabio. (SCHOUERI, 2005, p 110-111)

A passagem do Estado policial para o Estado fiscal, ao menos em um primeiro
momento, é marcado pela diminuicdo das fungdes do Estado, quando este, seguindo a doutrina
liberal, adota uma postura de neutralidade econdémica, ou seja, de ndo intervencdo. Neste inicio
do modelo de Estado Fiscal, verifica-se a utilizagdo do monopdlio do uso da forca e da producao
de normas juridicas dedicada a funcao protetiva/repressiva, com vistas a preservacao do sistema
econdmico (tema analisado no capitulo anterior), recaindo sobre a atuacao livre do mercado a

esperanca de resolugéo de todas as questdes sociais.

No liberalismo, a Europa (e o resto do mundo) estava sob a influéncia da
crenca da “mao invisivel”, o que implicaria a desnecessidade de intervengdo
estatal na economia, surgindo a doutrina de que a tributacdo deveria ter
natureza puramente arrecadatéria, com efeito neutro: sendo o Estado
improdutivo, também a tributacdo seria minima, visando a deixar a maior
guantidade de recursos nas maos do setor produtivo da economia. Segundo
tais teorias, em regime de plena liberdade de concorréncia, le monde va de lui-
méme, i.e., qualquer intervencdo estatal cria distdrbios numa distribuicdo de
renda inicialmente justa e correta; dai por que se busca a neutralidade. Neste
sentido, o Estado deveria, seja em seus gastos, seja em sua arrecadacao, evitar
gualquer medida que tivesse a finalidade ou a provavel consequéncia de
desviar o mecanismo de distribuicdo do mercado de sua trilha “natural”, o que
implica afastarem-se tributos aduaneiros protecionistas, subvencgdes, auxilios
sociais, etc. (...)

As constantes crises econdmicas motivaram o questionamento da postura
liberal, surgindo os defensores de uma intervencao estatal. No que se refere a
matéria tributaria, importa citar Adolf Wagner, que pregava a substituicdo da
politica tributaria, meramente arrecadatoria por uma politica tributaria social-
politica. Para Wagner os tributos deveriam ter, a par da finalidade
arrecadatéria, a de intervencdo na aplicacdo das rendas e patriménios
individuais, regulando-os e modificando-os. (SCHOUERI, 2005, p 112-113)

N&o tardaria, entretanto, para que a doutrina liberal, fundada sobre a maxima do
“laissez-faire, laissez-passer, le monde va de lui-méme” (deixai fazer, deixai passar, que o
mundo caminha por si mesmo), escancara-se sua incapacidade para enfrentar os graves

problemas sociais que se sucediam a cada crise econdmica*’. A primeira metade do século XX

47 Sobre a instabilidade econémica no fim do século XIX e comego do século XX, Hunt e Lautzenheiser (2013,
p. 350) expde que: “Na primeira metade do século XIX, por exemplo, os Estados Unidos sé tiveram duas crises
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vivenciou duas grandes guerras, que devastaram a Europa, além da Grande Depressao de 1929,
que mergulhou o mundo inteiro naquela que € considerada a maior crise econémica da historia.
Neste cenario desastroso, ficou claro para os economistas, a época, consoante apontam Hunt e
Lautzenheiser (2013, p. 352), que “o mito de do mercado autoajustado tinha perdido sua
utilidade ideoldgica. A anarquia desregrada do mercado estava se transformando em uma
ameaga a propria existéncia do capitalismo”.

A perda de fé no modelo liberal fez com que a possibilidade de intervencao do Estado
sobre a economia voltasse a ser vista com bons olhos por politicos e economistas. Segundo
Hunt e Lautzenheiser (2013, p. 408) é sintomatico deste fendmeno o fato de que, nas décadas
de 1940 e 1950, duas tendéncias ganharam forca “a primeira foi a aceita¢do instantidnea e quase
unanime da economia keynesiana e a segunda o surgimento e o crescimento explosivo de uma
vasta literatura no novo campo da economia do desenvolvimento”, ambas as tendéncias tinham
em comum a perda da fé no laissez-faire e a defesa de uma ampla participacdo do governo em
questBes econdmicas. Nisto, o Estado Fiscal Moderno, apds um longo flerte com o liberalismo
econdmico, volta a enxergar a necessidade de intervir no dominio econémico, fazendo-o através
do direito e da tributacao.

A retomada de importancia da intervencdo do Estado no dominio econémico também
teria importantes reflexos no mundo juridico, a teoria estruturalista do direito — ligada ao
positivismo juridico, que compreendia o direito enquanto um sistema estruturado de normas
juridicas — se mostrava insuficiente para explicar a intervencdo do Estado no dominio
econbmico, atraves de normas juridicas indutoras. De fato, as normas tributarias indutoras s6
sdo passiveis de serem explicadas através de uma teoria funcional do direito, deixando-se a
visdo puramente normativa do direito, para compreender o fato de que o direito serve ao

exercicio de certas funcdes*.

econdmicas graves (que comegaram em 1819 e em 1837) e a Inglaterra teve quatro (que comegaram em 1815,
1825, 1836, e 1847). Na ultima metade do século, as crises ficaram mais graves e aumentaram para cinco, nos
Estados Unidos (comegando em 1854, 1857, 1873, 1884 e 1893), e seis, na Inglaterra (comecando em 1857, 1866,
1873, 1882, 1890 e 1900). No século XX, a situacdo ficou pior. Depressdes cada vez mais frequentes assolaram o
capitalismo, tendo culminado na grande depressao dos anos 1930. A Grande Depressdo dos anos 30 foi um
fendmeno mundial, que afetou todas as grandes economias capitalistas. Nos Estados Unidos, por exemplo, em 24
de outubro de 1929 (um dia que ficou conhecido como a “quinta-feira negra”), a Bolsa de Valores de Nova York
teve uma queda brusca de cotac¢des dos titulos, fendmeno que acabou destruindo toda a confianca na economia.
Com isso, 0s empresarios reduziram a producdo e os investimentos, o que causou a diminui¢éo da renda nacional
e do nimero de empregos, diminuindo mais ainda a confianga na economia. Antes de encerrado 0 processo,
milhares de empresas tinham ido a faléncia, milhdes de pessoas tinham perdido o emprego e tinha inicio uma das
maiores catastrofes da Historia dos Estados Unidos™.

48 Bobbio (2007, p. 96) acentua a importancia do autor americano James Willard Hurst sobre esta mudanca
funcional do direito, ao lembrar que: “Hust dedicou varias paginas das suas obras ao problema das fungdes
desempenhadas pelo direito nos Estados Unidos e reconheceu como uma das principais fun¢fes desempenhadas
pelo direito a de leverage and suport (...). Em outra obra, Hust considera quatro fun¢des do direito: a quarta é
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(...) quem observar as tarefas do Estado contemporaneo e as comparar com as
tarefas dos Estados de outras épocas, sobretudo a de controlar e dirigir o
desenvolvimento econémico, ndo pode deixar de perceber que o Estado, por
meio do direito, desenvolve também uma funcédo de estimulo, de provimento,
de provocacdo da conduta dos individuos e dos grupos, que é a antitese exata
da funcéo apenas protetora ou apenas repressora. A velha afirmacgéo, ainda
recentemente repetida, de que o direito pune a inobservancia das préprias
normas e nao premia a observancia, ndo espelha a realidade de fato. Quando
0 Estado pretende encorajar certas atividades econémicas (e ndo apenas
econbmicas), vale-se, cada vez com maior frequéncia, do procedimento do
incentivo ou do prémio, isto é, do procedimento de sancéo positiva. Ora, esse
procedimento consiste, precisamente em uma vantagem oferecida a quem
observe a norma, ao passo que para a inobservancia da mesma norma ndo ha
qualquer consequéncia juridica, como ocorre com a observancia das normas
reforcadas por uma sanc¢do negativa. (BOBBIO, 2007, p. 100-101)

A funcdo protetiva-repressiva com que o Estado utilizava o monopélio de producéo de
normas juridicas na fase inicial do Estado Fiscal Moderno — funcdo esta que atendia
principalmente ao objetivo de preservacdo do sistema econdmico*® —, agora, na fase mais
recente do Estado Fiscal, passa a contar com a companhia de uma fungéo promocional do
direito — com destaque para o uso de normas tributérias indutoras voltadas a alcancar objetivos
de interesse comum da coletividade —, tornando-se o exercicio desta funcdo um traco marcante
do Estado contemporaneo, que enxerga a existéncia de mérito politico e econémico da

intervencgéo do Estado em prol do interesse coletivo.

N&o resta davida de que, hoje, o Estado cresceu para além de sua funcédo
protetora-repressora, aparecendo até muito mais como produtor de servigos de
consumo social, regulamentador da economia e fornecedor de mercadorias.
Com isso foi-se montando um complexo sistema normativo que Ihe permite,
de um lado, organizar sua propria maquina de servigos, de assisténcia, e de
producdo de mercadorias, e, de outro, montar um imenso sistema de estimulos
e subsidios. Ou seja, 0 Estado, hoje, substitui, ainda que parcialmente, por
exemplo, o préprio mercado na coordenacdo da economia, tornando-se o
centro de distribuicdo de renda, ao determinar prec¢os, ao taxar, ao subsidiar.
Ora, nesse contexto, uma teoria juridica da sancéo, limitada ao papel de
sancOes negativas e, pois, ignorando o papel assistencial, regulador e
empresarial do Estado, estaria destinada a fechar-se num limbo, entendo mal,
porque entendendo limitadamente a relagdo entre o Direito, o Estado e a
sociedade. (CATAO, 2004, p. 07)

descrita como “its” — do direito — “regular use to allocate resources to affect condictions of life in society”, e, em
outra parte, sempre em quarta posi¢ao: “We used law as a principal means among competing objects of use”.”

49 Como salienta Marcos André Vinhas Catdo (2004, p. 07) “vemos que a tributagdo serve ao Estado, e a
ordenacio juridico-politica estara configurada de forma a permitir a execugido dos objetivos pretendidos
ndo s6 pelo ente tributante (capacidade arrecadatdéria), mas pela estrutura de Poder a que este se encontra

subjugado, segundo seus proprios critérios valorativos”.
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A historia da tributacdo pelo Estado, aqui englobado o poder de tributar ou de deixar de
fazé-lo, revela, portanto, uma longa trilha de intervengdes deste no dominio econdmico. Uma
trilha que cresceu e tomou forma a medida que se ampliavam e modificavam as atividades e
funcGes daquele. Podendo-se concluir que quando o Estado Moderno abdicou do
patrimonialismo, para depender preponderantemente da arrecadacdo de tributos para sua
manutencdo, as normas tributarias indutoras passaram a ganhar relevancia como instrumento
de intervencdo econdmica.

Posteriormente, na fase liberal do Estado Fiscal, caem em desuso varias praticas
intervencionistas, a partir dali, mesmo apds o pensamento liberal perder o félego com a
ascensdo de um modelo social-capitalista, as politicas intervencionistas contariam com a critica
constante da visdo liberal, responsavel por cunhar uma concepgdo privatista do direito e
negativa do Estado, para a qual tanto o direito quanto o Estado devem manter posicdo de
neutralidade no dominio econdmico, restringindo o seu respectivo ambito de atuacdo a

manutencdo da ordem social.

Com base na concepcéo privatista da economia, a distribui¢do dos bens ocorre
na esfera das relacdes entre individuos ou grupos em concorréncia entre si, e
o direito (sub specie de direito privado) tem apenas as funcdes de facilitar o
estabelecimento dessas relagdes, de garantir a sua continuidade e seguranca e
de impedir a dominagdo reciproca. Estreitamente ligada & concepcéo privatista
do direito estd a concepgdo negativa do Estado, segundo a qual este ndo tem
ingeréncia alguma nas relacdes econdmicas, e, portanto, a sua funcéo torna-
se exclusivamente prover a manutengdo da ordem, por normas imperativas e
coativas, isto é, pelo direito. (BOBBIO, 2007, p. 97)

E preciso reconhecer que as criticas ao uso de politicas de intervengdo no dominio
econémico encontram seu fundamento, para além de uma concepcéo liberal e privatista de
economia, na tensdo gerada pela arrecadacdo de impostos, a qual, de forma inegavel, impde
significativo dnus sobre o setor privado da economia, responsavel por gerar bens e servicos.
Neste sentido, Correia Neto (2016, p. 32) leciona que “a aplicacdo das regras tributarias marca-
se pela tensdo essencial entre duas diretrizes: uma que define a finalidade arrecadatdria das
exacOes e outra que determina a necessidade de preservacdo das liberdades individuais e
particularmente da propriedade privada”.

Esta tensdo, muitas vezes, ainda € agravada pelo fato de que o resultado do esforgo
realizado pelo setor privado em honrar suas obrigacGes tributarias, acaba, com demasiada
frequéncia, sendo mal canalizado. Como é notorio, tornou-se uma realidade bastante comum

no Brasil a elevada quantidade de recursos publicos que acaba sendo empregada de forma
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pouco eficiente ou mesmo desviada de sua finalidade de atender ao melhor interesse da
coletividade.

Note-se que defender a importancia da utilizacdo de incentivos fiscais pelo Estado para
intervir na economia ndo significa negar a pertinéncia de muitas criticas dirigidas a este Gltimo
e que acabam por fortalecer os argumentos pela maior diminuicdo possivel de sua estrutura. E
um fato que o financiamento das atividades do Estado subtrai elevadas somas de recursos do
setor privado, os quais poderiam ser bem utilizados por empreendedores em suas proprias
atividades econdmicas, prejudicando-se, muitas vezes, a competitividade dos produtores
nacionais face a concorréncia estrangeira. Porém, todos estes problemas ndo podem conduzir a
concluséo de que a fungdo promocional do Estado é negativa, quando na verdade o que ocorre

é a ma utilizacdo de um instrumento valido (disfuncao).

Portanto, ndo se pode confundir a funcéo negativa com a perda da funcéo, que
ja mencionei, e tampouco com a disfuncdo, que se verifica quando um
instituto executa mal a sua fung&o positiva. A disfuncéo pertence a patologia
da fungdo, a fungdo negativa, & fisiologia (uma vez que toda a anlise
funcional esta ligada a concepcdo organicista da sociedade, as metaforas
extraidas do comportamento do corpo humano sao inevitaveis). A disfuncao
diz respeito ao funcionamento de um determinado instituto, a fung&o negativa,
a sua funcionalidade. Um instituto com funcionalidade positiva pode
funcionar mal sem que, por isso, sua funcao se torne negativa, assim como um
instituto com funcionalidade negativa pode funcionar bem sem que a sua
fungdo se torne positiva. (BOBBIO, 2007, p. 92)

Ao desenhar e instituir politicas econémicas de fomento, com uso do direito ou da
tributacdo, independentemente do instrumento utilizado, o Estado devera observar a eficiéncia
econbmica dos meios utilizados (ELALI, 2010, p. 68). Deve analisar se a medida é realmente
necessaria — ndo devendo incentivar o mercado, quando ja existe interesse suficiente em
determinada atividade —, bem como verificar se a atividade incentivada é a mais eficiente em
termos financeiros, devendo comparar os custos do instrumento de fomento, em relagéo a outras
alternativas possiveis. Em regra, o incentivo fiscal deve ser empregado com um carater de

medida excepcional, como inclusive delineado pela Suprema Corte brasileira>, apesar de que

S0 Cumpre reproduzir trecho de voto do Ministro Carlos Britto, no Recurso Extraordinario 577.348-5, em que este
se posiciona sobre a excepcionalidade da intervengdo do Estado na economia: “De outra parte, o artigo 41,
inclusive pelo seu § 12 explica-se num contexto de economia capitalista, como é a brasileira, uma economia de
livre iniciativa ou de livre mercado, em que a intervencdo do Estado no dominio econdmico, para favorecer
determinados setores ou regides, fiscalmente, tributariamente, faz-se — posso dizer — por excecéo, porque um dos
principios regentes da atividade econdmica é exatamente a livre competicdo das empresas. Entdo é natural que os
incentivos fiscais tenham carater temporario. Eles se revestem até de uma certa excepcionalidade e de um carater
temporal naturalmente limitado.”



72

parece ser necessaria uma atenuacdo desta visdo de instrumento de uso temporério e
excepcional no que concerne ao uso do incentivo fiscal & inovagéo.

Com efeito, o estudo da realidade social e econémica por 6rgdos de estimulo ao
desenvolvimento tem demonstrado que, embora haja fundado receio com o controle fiscal das
contas publicas, o fomento a inovagcdo ndo é uma questdo de escolha politica, mas um
imperativo que deve ser utilizado pelos governantes como ferramenta em um modelo de
desenvolvimento inclusivo e sustentavel (OECD, 2015, p. 11). Isso porque o catch-up
tecnoldgico necessario ao desenvolvimento, ou seja, a passagem da realizacéo de atividades de
baixo valor agregado para atividades de maior valor agregado ndo se da naturalmente, sendo
necessaria a atuacdo do Estado para que isto ocorra.

Como se observou inmeras vezes nos Ultimos séculos, o problema comum
enfrentado por todas as economias em catch-up é que a passagem para
atividades de maior valor agregado, que constitui a chave do processo de
desenvolvimento econdémico, ndo se d4 “naturalmente”. Isso ocorre porque,
por diversas razdes, ha discrepancias entre o retorno social e o individual de
investimentos nas atividades de alto valor agregado — ou industrias nascentes
— nas economias em catch-up. (CHANG, 2004, p. 208)

O mercado € avesso a riscos e costuma preferir atividades com retornos rapidos, nao
sendo atraido comumente por investimento de longo prazo, mormente quando estes cotam com
elevado grau de incerteza em atingir resultados economicamente relevantes. Basta observar que
historicamente a atividade economicamente mais promissora, quando ainda em fase
embrionaria, dificilmente atrai investimentos, em face da elevada quantidade de recursos
necessarios a pesquisa e desenvolvimento, da elevada incerteza, do risco e por fim da

dificuldade em apropriar o resultado.

A cada estdgio da histéria econdbmica ha uma prética de producdo mais
avancada. Pode ndo ser, no momento em que surge e comega a se difundir, a
pratica mais eficiente, aquela que obtém os melhores resultados em relacdo
a0s recursos necessarios a sua consecucdo. Ela é, porém, a mais promissora,
aquela com o maior potencial para se estabelecer na fronteira da
produtividade, uma vez que tenha alcangado, e inspirar mudanca na economia
como um todo. Possui em maior medida do que as praticas rivais, os atributos
da fecundidade e versatilidade, assumindo formas diferentes em diversos
contextos. (UNGER, 2018, p. 09)

Esta dificuldade do mercado de atuar fora de suas fronteiras, para alem daquilo que ja é
feito e comercializado, € um dos elementos que justificam a atuacéo direta e indireta do Estado

no sentido de estimular a realizacdo de atividades que rompem alargam as fronteiras de
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atividades que o setor privado ja possui interesse, fazendo assim com que a economia nacional
consiga uma vantagem competitiva em relacdo a estrangeira, possibilitando que a mesma se
aproprie do resultado econdmico de atividade inovativas de alto valor agregado.

Diante disto, revela-se clara e evidente a importancia da funcdo de suporte e apoio as
atividade de inovagéo, sendo, inclusive, como apontado desde a introducgéo, esta importancia
traduzida em nameros fornecidos pela OCDE (2018, p. 05), 0s quais apontam que 0s incentivos
fiscais a inovacdo se tornaram O maior instrumento para estimular a realizagdo P,D&I
empresarial nos paises membros desta organizacdo e em encomias parceiras, de forma que dos
35 paises membros, 30 adotam algum tipo de beneficio fiscal para investimento em P,D&lI.

Tudo isto nos faz recordar a licdo de Bobbio (2007, p. 94) para quem “nao ha davida de
que a funcdo do direito ndo é apenas manter a ordem constituida, mas também muda-la,
adaptando-a as mudancas sociais”, acrescentando-se apenas que também esta é a funcdo do
Estado, que ndo pode se furtar a utilizar incentivos fiscais a inova¢do como instrumento de
promogéo de desenvolvimento, para incentivar o engajamento do setor privado em atividades
de inovacdo, para aumentar a competividade da economia nacional em areas estratégicas que
impliqguem em sofisticacdo produtiva de bens e servigcos de maior valor agregado, todos fatores

essenciais para o aumento do bem estar social e da qualidade de vida das pessoas.
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8 COMPREENDENDO A RELACAO ENTRE OS ELEMENTOS INVESTIGADOS, A
LUZ DA TEORIA DOS SISTEMAS

Empregando certo tom dramatico, bastante apropriado, diga-se de passagem, um
economista integrante de uma renomada instituicdo de ensino americana anunciou que
“estamos voando cegos em um dramatico cenério de mudangas econdmicas™!. A afirmacéo foi
feita com o intuito de destacar a necessidade de criacdo de novos instrumentos de analise,
publicos e privados, capazes de acompanhar as mudancas impostas pelo processo de inovacéao
tecnoldgica. Este dramatico cenario de mudancas tecnoldgicas parece, entretanto, pedir mais
do que a adocdo de medidas de acompanhamento, requerendo também a utilizacdo de
instrumentos publicos de suporte e apoio — com destaque para os incentivos fiscais —, a fim de
estimular o engajamento do setor privado em atividades de inovacao.

E preciso ter clareza que, se alguns dos efeitos do processo de inovacdo podem ser
traumaticos para a economia, ficar de fora deste processo pode ser fatal. De fato, a inovacao
impacta de forma dramética a economia, modificando cadeias de producdo, relagcdes de
consumo, alterando em grande velocidade a forma como a riqueza é gerada, apropriada e
distribuida, revelando-se, assim, como uma for¢a capaz de criar novos tipos de ordem social,
modificar o status quo das relagdes econdmicas vigentes, além de outros sem-nimero de
repercussdes sobre todos os sistemas sociais, incluindo o politico, 0 econdmico e o juridico
(MOLINARO e SARLET, 2015, p. 87).

Em face disto, a capacidade de gerar e apropriar conhecimento tecnologico — que
abastece o processo de inovagao — tem se tornado essencial para prosperar nesta “economia do

conhecimento”, onde as empresas com maior potencial®? ndo sdo mais as que possuem grande

51 A frase destacada (traduzida por nés do inglés: “we’re flying blind into this dramatic set of economic changes™)
foi proferida pelo economista Erik Brynjolfsson do MIT, em entrevista concedida ao jornal “The New York
Times”, publicada em matéria intitulada “New Tools Needed to Track Technology's Impact on Jobs, Panel Says”,
em que se analisa 0s impactos da inovacdo sob o mercado de trabalho. Matéria publicada em 13 de abril de 2017,
disponivel em: < https://www.nytimes.com/2017/04/13/technology/artificial-intelligence-automation-
report.html>, acessado em 04.09.2018.

52 Aqueles que inovam e diferenciam seus produtos e servicos, afirmam Salerno e Kubota (2008, p. 14), possuem
um algo a mais que consegue despertar o interesse e povoar 0 imaginario dos consumidores, lembram os autores
que “raramente a empresa do nosso imaginario ¢ aquela de produtos comuns ou de servico padronizado, pois séo
as empresas inovadoras que geram mais renda, além de a inovacgdo apresentar uma correlagdo extremamente
positiva com melhoria salarial, exportagdo e crescimento da firma”.


https://www.nytimes.com/2017/04/13/technology/artificial-intelligence-automation-report.html
https://www.nytimes.com/2017/04/13/technology/artificial-intelligence-automation-report.html
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quantidade de ativos tradicionais, mas aquelas flexiveis e inovadoras, que conseguem se
reinventar para atender as necessidades do mercado e até mesmo para criar estas necessidades.

E fundamental compreender o grau de relevancia que a inovacdo adquiriu para a
atividade empresarial®®. O engajamento em atividades de inovagéo tem se traduzido na prética
em melhores salérios, aumento de competividade, ganhos em resiliéncia, flexibilidade e
capacidade de aprendizagem para trabalhadores, empreendedores e empresas em geral
(SALERNO; KUBOTA, 2008, p. 21). Mais do que isso, um forte engajamento empresarial em
atividades de inovacdo tende a transpor a esfera microecondmica, gerando efeitos
macroecondmicos relevantes, sendo possivel notar o transbordamento de efeitos positivos por
toda a economia. O que faz com que a OCDE (2015, p. 11) descreva as economias nacionais
inovativas como mais produtivas, resilientes, adaptaveis e capazes de proporcionar uma elevada
qualidade de vida®.

Porém, como diz o0 adagio popular, “nem tudo sdo flores”, a inovagao ¢, em verdade,
um processo bastante complexo, ndo apenas no que diz respeito aos riscos e obstaculos
inerentes a sua execucao, mas também no que se refere aos seus efeitos. Nao por acaso, Hassan
Zaoual (2006, p. 62) vai lembrar que “toda inovagao cria, a0 mesmo tempo, riqueza e pobreza,
ja que o acesso a ela é seletivo, mesmo que o binbmio produgdo/consumo de massa possa, em
certas circunstancias, chegar a saturacao de mercado, e assim por diante”.

De modo que, a0 mesmo tempo em gue a inovagdo tem se mostrado essencial para a
geracdo de riqueza, esta também tem contribuido para aumentar desigualdades sociais e a
distdncia econémica entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, além de ser a origem de
alguns dos maiores desafios dos dias em que vivemos, com destaque para aqueles de natureza
trabalhista e tributaria — os quais ironicamente parecem afetar de forma mais intensa justamente

aquelas economias nacionais que mais hesitam em engajar-se no processo de inovacao.

53 Como bem exposto pelo Manual de Oslo (OECD, 2007, p. 36-37): “E fundamental entender por que as empresas
inovam. A razdo Ultima é a melhoria de seu desempenho, por exemplo, pelo aumento da demanda ou a reducdo
dos custos. Um novo produto ou processo pode ser uma fonte de vantagem mercadoldgica para o inovador. No
caso de inovacdes de processo que aumentam a produtividade, a empresa adquire uma vantagem de custo sobre
seus competidores permitindo uma margem sobre custos mais elevado para o preco de mercado prevalecente ou,
dependendo da elasticidade da demanda, o uso de uma combinagéo de preco menor e margem sobre custos maior
em relacdo a seus competidores, para ganhar fatias de mercado e aumentar os lucros. No caso da inovagdo de
produto, a empresa pode ganhar uma vantagem competitiva por meio da introducdo de um novo produto, o que
Ihe confere a possibilidade de maior demanda e maiores margem sobre custos.”

54 Também nesta linha, o Manual de Oslo (OECD, 1997, p. 121) diz que: “O impacto das inova¢Bes no
desempenho da empresa varia dos efeitos sobre o faturamento e a parcela de mercado detida as mudangas na
produtividade e na eficiéncia. Entre os impactos significativos nas esferas industrial e nacional estdo as mudancas
na competitividade internacional e na produtividade total dos fatores, os transbordamentos de conhecimento das
inovacdes realizadas nas empresas, € um aumento no montante de conhecimentos que circulam nas redes”.
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E bem verdade que os efeitos negativos que acompanham as transformacdes
econdmicas decorrentes do processo de inovacdo, hoje tdo sentidos, estdo longe de serem de
fato uma novidade. Na verdade, aquilo que hoje se destaca ¢ a forca e a velocidade com que
este fendbmeno ocorre e afeta a economia e a vida das pessoas. Esta velocidade tem feito com
que Vvérias das transformacdes, decorrentes do processo de inovagdo, afetem setores inteiros da
indUstria, varejo e servi¢os, em um curto espago de tempo, impactando, assim, uma pessoa
comum, diversas vezes, durante o curso de uma vida. Mudancas significativas, que antes
ocorriam em intervalos de décadas, agora bombardeiam a sociedade cotidianamente, exigindo
um grau de dinamismo, flexibilidade e resiliéncia sem precedentes.

Esse deslocamento acelerado de objetos e atividades relacionados a geragdo de riqueza
ndo tem afetado apenas pessoas e empresas, este quadro tem ocasionado, em diversas situacoes,
significativo impacto as contas publicas, sob a forma de perda de arrecadacdo. Bauman (2001,
p. 188) explicita um aspecto deste problema ao afirmar que “a politica hoje se tornou um cabo
de guerra entre a velocidade que com que o capital pode se mover e as capacidades cada vez
mais lentas dos poderes locais”. De fato, 0 Estado Fiscal moderno ndao consegue tributar na
mesma velocidade com que se desloca o objeto ou atividade em que se traduz a geragédo de
riqueza — é oportuno lembrar, aqui, que a demonstracdo de riqueza ocorre através da verificacdo
de fatos economicamente relevantes de diversas naturezas, constituindo-se no alvo natural da
atividade tributéaria do Estado®.

Todos estes impactos anteriormente mencionados que a inovacdo tem gerado sobre
individuos, empresas, instituicdes e governos, com repercussdes nos mais diversos niveis das
relacOes sociais, tém imposto sérias dificuldades a ciéncia econémica, ao direito e a politica, 0s
quais, diante da velocidade com que transitam o0s objetos na sociedade moderna, ou mesmo em
razdo da multiplicidade de fatores que atuam sobre estes mesmos objetos, j& ndo conseguem
oferecer solugdes satisfatdrias aos desafios da modernidade, gerando, com isso, uma aparéncia

de “mundo em descontrole”.

55 Um bom exemplo desta dificuldade, que ilustra o problema mais claramente, é a queda sofrida pelos Estados na
arrecadacdo do imposto de circulagdo de mercadorias e servigcos (ICMS), em funcdo de uma repentina mudanca
de hébitos do consumidor, que passou a utilizar servicos de ligagdes via internet ou troca de mensagens de texto,
em detrimento a realizagdo de ligacdo de voz tradicional, fato que tem contribuido para diminuir significativamente
a arrecadacdo tributéria estadual. Isso porque o ICMS é calculado sobre o valor do servigo prestado, tendo as
mensagens de texto custo relativamente menor, se comparadas as ligacdes de voz tradicionais, reduzindo-se, com
isso, a base de célculo do tributo e por consequéncia o préprio montante arrecadado (DYNIEWICZ, 2018).

% Expressdo utilizada pelo renomado socidlogo britanico Anthony Giddens para intitular livro que analisa 0s
impactos da globalizacdo na sociedade moderna. Segundo Giddens (2003, p. 14) a concepcdo, derivada do
pensamento iluminista, de que o maior desenvolvimento da ciéncia e tecnologia tornaria 0 mundo um lugar mais
estavel e ordenado ndo corresponde ao que vemos hoje, nas palavras do autor: “Em vez de estar cada vez mais sob
0 nosso comando, parece um mundo em descontrole. Além disso, algumas das influéncias que, supunha-se
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Para fazer frente a estes novos problemas e desafios da sociedade moderna, eis que
retornam, com nova roupagem ou pequenos aperfeicoamentos, propostas baseadas em velhas
ideologias ja testadas e fracassadas. Vé-se, assim, renovada a defesa do liberalismo ¢ da “mao
invisivel do mercado” como solugdo para todos os problemas sociais, ou, ainda, a defesa de um
liberalismo radical que demoniza a figura do Estado. Tudo isto sob o velho argumento do
laissez-faire, ou, em bom portugués, “deixa fazer”, onde o individuo, senhor de si mesmo, seria
totalmente capaz de encontrar a solugdo para os seus problemas e para os problemas sociais,
sem que para isso seja necessaria a intervencao de uma forma de organizacgdo politica sobre
suas vidas.

Na prética, entretanto, € bom lembrar que o modelo liberal fracassou quando submetido
ao laboratorio das economias nacionais, principalmente quando implantado como remédio
capaz de curar o subdesenvolvimento, como feito pelos paises sul-americanos que, na década
de 90, implantaram um conjunto de préticas liberais disseminadas pelo “Consenso de
Washington”. O aludido fracasso, entretanto, merece ser recebido com grande pesar, pois
representou, na pratica, a frustracdo do elevado ideal liberal, baseado na crenca da liberdade
como principio categorico, na racionalidade humana e na capacidade individual do homem para
promover desenvolvimento em dmbito individual e coletivo.

De pronto, antes que se diga que se pretende aqui a defesa da via oposta, 0 caminho
socialista, cumpre advertir que esta € uma trilha ainda menos exitosa. Fato este que também
merece alguma consternacao, isso porque a derrocada do socialismo representou o fracasso da
esperanca no espirito humano, na solidariedade e boa-fé entre as pessoas, enquanto elementos
capazes e suficientes para moldar uma ordem econdmica e social mais justa®. A partir de entéo,
tornou-se impossivel negar que as pessoas sao movidas por um certo grau de egoismo. Afinal,
como constatou Adam Smith, o padeiro ndo levanta as quatro da manhd todos os dias movido
por um sentimento de solidariedade social, mas, sim, com o intuito de obter um beneficio para
si proprio.

O fracasso das experiéncias liberais e socialistas imp&e a ado¢do de um elevado grau de

conservadorismo e pragmatismo, tdo desprezados em terras brasileiras, na analise do objeto

anteriores, iriam tornar a vida mais segura e previsivel para nés, entre elas o progresso da ciéncia e tecnologia,
tiveram muitas vezes o efeito totalmente oposto”.

57 Também neste sentido, Rubens Ricupero (2002, p. 44) narra o fato de que: “Pouco depois da queda do
Muro de Berlim, o jornal La Stampa perguntou ao filésofo Emmanuel Levinas se ele achava que as
democracias tinham vencido. “Nio”, ele respondeu, “penso que elas perderam e perderam muito”. Apesar
de todos os horrores e excessos, o comunismo tinha sempre representado uma esperanga e uma espera.
Esperancga de que seria possivel reparar o mal feito aos fracos, espera de uma ordem social mais equitativa.
Nao que os comunistas tivessem alguma solu¢do, nem que estivessem preparando uma. Mas existia a idéia
de que a histéria tivesse um sentido, uma direcao, que viver nio fosse insensato, absurdo.”
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estudado no presente trabalho. N&o se pode permitir que nuvens de poeira ideoldgica continuem
aturvar avisao daquilo que é importante para o desenvolvimento nacional, ou, ainda pior, sejam
utilizadas para acobertar praticas prejudiciais ao interesse coletivo. Porém, mesmo nos dias
atuais, basta ligar o noticiario para assistir, com algum grau de perplexidade, socialistas
fincarem suas bandeiras para atacarem o Mercado, e liberais, com a mesma animosidade,
atacarem o Estado.

Dividindo igual preocupacédo, Ricupero (2002, p. 46) acentua que ainda hoje se tenta
deslocar a discussdo sobre o desenvolvimento para o ambito dicotdmico extremista, sobre
elementos que supostamente se excluem mutuamente, como Estado versus mercado,
flexibilidade do trabalho versus protecdo do emprego, dentre outros temas supostamente
antagonicos. Contra isto, o referido autor orienta que “em lugar de desperdi¢ar tempo
combatendo de novo velhas batalhas, deveriamos concentrar-nos nos desafios reais do presente,
com énfase nos fatos, na evidéncia empirica, ndo em ideologias™. Alias, ndo se pode deixar de
enxergar certa ironia no fato de que ideologias historicamente frustradas tentem atribuir a culpa
de seus fracassos ao Estado e ao Mercado, instituicBes historicamente exitosas.

Vemos, assim, que, se, por um lado, ideologias politicas tradicionais, mesmo
repaginadas, ndo fornecem respostas para problemas sociais cada vez mais complexos, por
outro, melhor sorte ndo assiste as ciéncias econdmicas e ao direito, que, ainda sob forte
influéncia do positivismo, possuem grande dificuldade para analisar problemas de natureza
transversal e multidisciplinar. Diante disto, tem crescido a demanda por novas ferramentas de
analise social, capazes de lidar com o fenbmeno da complexidade da sociedade moderna,
realizando a analise de objetos de investigacdo que estejam sob a influéncia de uma
multiplicidade de fatores.

Para cumprir a misséo de estudar o fenémeno investigado, de natureza transversal e
multidisciplinar, diga-se a disseminacdo do uso de incentivos fiscais a inovagdo, foi eleita,
entdo, como ferramenta de anéalise a teoria dos sistemas, partindo-se da analise de quatro
elementos, “desenvolvimento”, “Estado”, “inovagdo” e “incentivos fiscais”, 0S quais, em
verdade, se constituem em entes de uma mesma relagcdo, em que funcionam, respectivamente,
como objetivo, sujeito, meio e instrumento. Em outras palavras, tencionou-se, aqui, investigar

como o incentivo fiscal (instrumento) se tornou a forma mais utilizada pelo Estado (sujeito)
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para, através da inovagdo (meio), atingir um patamar mais elevado de desenvolvimento
(objetivo).

O primeiro elemento abordado, o desenvolvimento, parece mesmo, como acentuado por
Ricupero (2002, p. 47), encerrar a complexidade em seu amago, requerendo dos paises que
pretendem alcanca-lo grande flexibilidade, adaptabilidade e um variado leque de politicas
publicas, ndo existindo um conjunto imutavel ou infalivel de receitas para atingir este elevado
objetivo. A propria ideia de desenvolvimento, um conceito em permanente construcdo — a
significar, em sua esséncia, a busca de um locus ideal, um estado melhor de coisas que permita
aos individuos viver e prosperar —, veio a ganhar forca tdo somente a partir da segunda metade
do século XX, adquirindo, a partir de entdo, a centralidade e importancia que hoje o conceito
pOSSuUi.

Em seguida, tendo em vista a excepcionalidade historica com a qual ocorre o fenémeno
do desenvolvimento, buscou-se identificar suas principais causas. Para tanto, foram analisadas
as principais teorias ja formuladas sobre o tema. Nisto, foi observado que diversos fatores ao
longo do tempo, de maneira ndo uniforme, tém contribuido para o desenvolvimento, sendo,
hoje, a inovacgdo o maior deles, tendo se tornado o principal caminho para alcancar este objetivo.
Fato identificado como resultado do aumento da velocidade de incorporacdo do progresso
técnico na criagdo de novos produtos e servigos, dando uma nova feicdo a dindmica econémica
ao tornar o conhecimento tecnoldgico o principal ativo na geracéo de riqueza.

Seguindo adiante, foi enfrentada a questdo do papel do Estado para o desenvolvimento
e inovacao, buscando-se refutar o argumento liberal que dissemina a ideia de que a atuacdo do
Estado no campo econdmico deve-se restringir a “nivelagdo do campo de jogo”, limitando sua
atuacdo a correc¢do de eventuais falhas na livre atuacao das forgas do mercado. Nisto, na esteira
do pensamento de Bresser-Pereira e de Eros Roberto Grau, tantas vezes citados, logrou-se
demonstrar que Estado e Mercado ndo sdo instituicbes excludentes entre si, muito pelo
contrario, sdo instituicdes complementares e interdependentes, valendo reproduzir a licdo de
Furtado (1979, p. 211) para quem “a concepgdo de desenvolvimento de uma sociedade nao é
independente de sua estrutura social, e tampouco a formulacdo de uma politica de
desenvolvimento é concebivel sem a tutela de um sistema de poder”.

Deste modo, embora hoje se tente a todo momento demonizar a figura do Estado, sob o
argumento de que este se tornou um empecilho para o desenvolvimento, a verdade é que o
mesmo se mostrou, no curso da historia, a instituicdo social mais apta a perseguir o interesse
coletivo, aquela mais capaz de dirigir a busca pela ideia de desenvolvimento, ou, ainda, nas

palavras de Bresser-Pereira (2004, p. 04), “o Estado é o instrumento de agdo coletiva por
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exceléncia da sociedade. E a forma através da qual a sociedade busca alcancar seus objetivos
politicos fundamentais: a ordem ou estabilidade social, a liberdade, o bem estar, e a justica
social”, valendo-se, para tanto, dos monopolios da producdo de normas juridicas, da tributacao
e do uso da forca.

Ao reconhecer como objetivo do Estado a promocéo de desenvolvimento, pretende-se
reconhecer que cabe aos Estados, fazendo uso dos monopolios de produzir normas juridicas e
tributar, criar as condi¢des e dar o apoio e suporte adequados, atraves de politicas publicas
horizontais e verticais, para que o desenvolvimento aconteca pelas méaos do setor privado. Com
efeito, o foro natural®® e adequado a inovagéo é a empresa, mas é fortemente recomendavel a
atuacdo do Estado para criar um ambiente favoravel ao processo de inovacdo, bem como
estimular o engajamento de empreendedores neste processo, a fim de que estes superem 0s
principais obstaculos a inovacdo, que, no caso das empresas brasileiras, sdo apontados como
sendo os riscos econdmicos, os elevados custos e a escassez de fontes de financiamento
apropriadas (SALERNO e KUBOTA, 2008, p. 28).

Ao chegar ao ultimo elemento investigado, os incentivos fiscais, que, em Gltima analise,
sdo 0 objeto central da presente pesquisa, buscou-se investigar historicamente como este
instrumento de apoio usado pelos Estados para promover inovagdo e desenvolvimento tornou-
se uma pratica tdo amplamente disseminada ao redor do mundo. Para compreender este
fendmeno, buscou-se fugir de uma analise puramente baseada em uma dinamica linear de causa
e efeito, para a qual o uso dos incentivos € comumente justificado pelas dificuldades e
obstaculos inerentes ao processo de inovagdo, bem como pelos resultados alcancados pelo
emprego do referido instrumento. Estas justificativas, embora sejam validas, ficam longe de
fornecer uma compreensdo mais profunda acerca de como este fendbmeno se tornou tdo
amplamente difundido.

Em busca de uma visdo mais ampla do fenémeno estudado, parece mais acertado
afirmar que os incentivos fiscais a inovacao séo fruto da acdo simultanea de causas proximas —
decorrentes da tentativa de superacdo de obstaculos préprios a este processo, como a existéncia
de riscos excessivos, elevada demanda de recursos financeiros, escassez de fontes de

financiamento, dificuldade para apropriacdo do conhecimento produzido®®, dentre outros —, e

58 O Manual de Oslo (OECD, 1997, p. 22) lembra que a inovagao é também importante para areas ndo comerciais,
como o setor publico e outros segmentos da sociedade, porém pouco se sabe sobre o processo de inovacdo em
setores ndo orientados ao mercado.

59 0 Manual de Oslo (OECD, 1997, p. 37-38) deixa claro que: “A apropria¢do é um importante fator em inovacéao,
dado que os resultados de pesquisas e as novas tecnologias tém freqlientemente aspectos de bem publico pois o0s
custos para torna-las disponiveis a varios usuarios sdo baixos se comparados a seus custos de desenvolvimento.
Uma vez disseminada a inovacdo, ndo podera mais ser vedado aos usuarios seu acesso futuro. Nesses casos, a
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causas remotas — aqui incluidas questdes historicas, sociais, econémicas e institucionais. Todas
estas causas concorrem simultaneamente para tornar o uso de incentivos fiscais uma préatica
reiterada a exaustao pelos mais diversos paises ao redor do mundo, os quais buscam formas de
promover a atividade de inovacéo, lancando mao, para tanto, dentre outros meios, do poder de
tributar, ou de deixar de fazé-lo.

As causas proximas para o uso de incentivos fiscais a inovacédo estdo relacionadas com
obstaculos e dificuldades verificaveis de uma ponta a outra do processo de inovacao. Estas se
permitem identificar mais facilmente por meio de simples observacéo — isso néo retira 0 mérito
de dezenas de estudos ja produzidos que procuram evidéncia empirica tanto da real existéncia
quanto do grau de influéncia que estes obstaculos exercem sobre o processo de inovagdo. Sdo
identificados como motivos que dificultam o engajamento das empresas no processo de
inovacio® a elevada exigéncia de recursos financeiros para pesquisa e desenvolvimento, o alto
risco de ndo obtencéo de retornos comerciais favoraveis®:, o grande lapso temporal inerente ao
processo de inovacgdo, a escassez de fontes de financiamento para este tipo de atividade®?, o
risco de replicacdo de eventuais resultados positivos alcancados por concorrentes®, dentre
outros.

Ja as causas remotas para 0 uso de incentivos fiscais a inovacao estdo relacionadas ao
processo histérico de construcdo deste instrumento, bem como a génese de toda a relacdo da
qual este é parte integrante. Relagcdo que, como exposto, desde o inicio, pode ser traduzida na
sentenca em que o incentivo fiscal (instrumento) se tornou a forma mais utilizada pelo Estado

(sujeito) para, através da inovacdo (meio), atingir um patamar mais elevado de desenvolvimento

firma ndo pode captar todos os beneficios gerados pela inovacéao realizada, o que diminui o incentivo a investir
nesse tipo de atividade. Assim, a capacidade de proteger inovagdes terd uma importante influéncia na atividade
inovadora.”

%0 Salerno e Kubota (2008, p. 28) salientam que pesquisa sobre o comportamento de empresas brasileiras revelou
que os principais fatores que as afastam da atividade de inovacdo sdo riscos econdmicos, elevados custos e
escassez de fontes de financiamento apropriadas.

61 Como adverte Mazucato (2014, p. 25) o engajamento em atividades de inovagdo normalmente: “Envolve
a disposicao e a capacidade dos agentes econdmicos de assumir o risco e a verdadeira incerteza knightiana:
0 que é verdadeiramente desconhecido. As tentativas de inovacdo costuma falhar - caso contrario nao
seriam chamadas de “inovagdo”. E por isso que vocé precisa ser um pouco “louco” para se envolver com a
inovacgao... Em geral, custa mais do que oferece como retorno, fazendo com que a analise de custo-beneficio
breque seu desenvolvimento logo de cara.”

620 Manual de Oslo (OECD, 1997, p. 38) explicita que: “A incerteza pode levar as empresas a hesitarem em
implementar mudancas significativas quando elas encontram um ambiente volatil, que aumenta as pressdes para a
introducéo de novos produtos, a busca de novos mercados e a introdugao de novas tecnologias, praticas e métodos
organizacionais em seus processos de producdo. A incerteza também pode tornar dificil para as empresas a
obten¢do de financiamento externo para seus projetos de inovagdo.”

83 0 Manual de Oslo (OECD, 1997, p. 43) esclarece que: “Para algumas atividades de inovagdo os custos da
imitacdo sdo substancialmente menores que 0s custos de desenvolvimento, por isso deve-se exigir um mecanismo
efetivo de apropriacdo, que ofereca um incentivo a inovar.”
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(objetivo). As causas remotas séo, assim, de ordem historica, social, econdmica e institucional
e sO se permitem conhecer através da analise sistémica do processo de construgdo do significado
de cada um dos entes da relacdo enunciada. Nao a toa foram aqui analisados cada um destes
entes para entender como 0s mesmos se inter-relacionam.

Antes de apontar-se as conclusdes encontradas conveém esclarecer os meios empregados
para chegar até elas. Neste sentido, cumpre ressaltar que foi realizada longa pesquisa em tantas
frentes quantos foram os elementos pesquisados. Esta pesquisa valeu-se, assim, de importante
contribuicdo de literatura da area econémica — com destaque para o trabalho de Bresser-Pereira
e Ignacy Sachs —, e também da &rea juridica — aqui nos socorremos de varios autores, mas
destacamos o valioso auxilio das obras de Norberto Bobbio, Eros Roberto Grau e Gilson
Bonfim. Por fim, também cabe destacar a literatura especializada em inovacéo, principalmente
os trabalhos da OCDE e de Henry Etzcowitz.

Este altimo autor, de certo, foi o responsavel por fornecer algumas das premissas mais
valiosas para a concepgéo do presente trabalho. De fato, foi a partir de ideias enunciadas na sua
obra mais aclamada, o livro intitulado “Hélice Triplice: universidade-inddstria-governo
inovagdo em movimento” e em artigo mais recente, escrito em parceria com Chunyan Zhou,
cujo titulo é “Hélice Triplice: inovagdo e empreendedorismo universidade-industria-governo”
que o presente trabalho encontrou bases solidas e seguras para partir em direcdo a realizacdo de
uma analise sistémica acerca da disseminagdo do uso de incentivos fiscais a inovagao em varios
paises ao redor do mundo.

Note-se, entretanto, que ndo se encontra na obra de Etzkowitz nenhuma preocupacéo
em analisar diretamente o uso de incentivos fiscais a inovacdo. O tema acaba sendo abordado
indiretamente, quando o autor, com excepcional maestria, trata do papel desempenhado pelo
Estado nos sistemas de inovacdo. Ora, afirmar a importancia de atuacéo ativa do Estado no
sistema de inovacdo, significa reconhecer a importancia dos instrumentos publicos de apoio
utilizados para esta finalidade, dentre os quais se sobressai 0s incentivos fiscais a inovacao.
Ressalte-se, ainda, que, mais do que demonstrar a importancia da atuacao do Estado, Etzkowitz
vai explicitar em sua obra, sempre com lastro em fontes histéricas, um movimento de
convergéncia entre sistemas de inovagdo derivados de modelos de organizagdo social
antagobnicos.

O autor demonstra como sistemas de inovacao oriundos de sociedades com diferentes
formas de organizac&o politico social convergiram para um modelo muito proximo de sistema
de inovagéo, ou seja, para um sistema cujas esferas institucionais dos principais atores —

universidade, indudstria e governo — sdo interconectadas e parcialmente autbnomas, um modelo
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que, em face das peculiaridades que lhe caracterizam, o autor entende conveniente denominar
como sendo uma “hélice triplice”®. Buscou-se, ento, reproduzir, no Quadro 2 (vide capitulo
5), o referido movimento de convergéncia descrito por Etzkowitz.

Da andlise das obras citadas, em conjunto com a analise dos elementos investigados no
presente trabalho, pode-se concluir que o movimento de convergéncia identificado por
Etzkowitz, em que modelos de organizacdo social e sistemas nacionais de inovacdo opostos
convergem para a mesma direcdo, possui 0 mesmo modus operandi de uma certa “lei da
congruéncia” & descrita por Alvin Toffler e Heide Toffler (2012, p. 51), a qual implica, segundo
0S autores, em que “uma economia avancada precisa de uma sociedade também avangada para
sustenta-la, pois toda economia é produto da sociedade na qual esta inserida e depende de suas
instituicbes-chave”.

Ademais, foi observado que este movimento de convergéncia ou a atuagdo da “lei de
congruéncia” pode ser melhor compreendido com o auxilio da teoria dos sistemas®®, seja
adotando-se como premissa a teoria dos “sistemas abertos”, que se baseando em principios da
termodinamica, propds a existéncia de uma intensa troca entre sistema/sistema e
sistema/ambiente, com a possibilidade de perda de energia — entropia — em caso de isolamento
ou conflito entre 0s mesmos, ou, ainda, a partir da teoria dos “sistemas fechados”, nos moldes
idealizados por Niklas Luhmann, o qual descreve a possibilidade de irritacdo de um sistema —
mesmo apds o fechamento operativo em um sistema autopoiético — por informacdes novas

percebidas no ambiente.

Deste modo, com o auxilio da teoria dos sistemas, pode-se concluir que o processo de

irritacdo gerado por novas informagOes percebidas pelos diferentes subsistemas sociais

64 Etzkowitz (2013, p. 16) explicita que: “O caminho que leva & hélice triplice tem inicio a partir de dois pontos
de vistas opostos: um modelo estatista de governo, que controla a academia e a inddstria, € um modelo laissez-
faire, com empresas, academia e governo atuando separadamente, interagindo de forma modesta apenas por meio
de fortes fronteiras”.

8 Alvin Toffler e Heide Toffler (2012, p. 51) explicitam os efeitos da atuagéo desta “lei da congruéncia” ao afirmar
que “se um pais trabalha para acelerar seu progresso econdmico, mas se esquece de cuidar de suas principais
instituicdes financeiras, isso acabara por limitar a sua capacidade de gerar riqueza — trata-se da Lei da Congruéncia.
Em todo o planeta, por exemplo, as institui¢cGes feudais impediram o progresso da era industrial. Da mesma forma,
hoje as burocracias da era industrial estdo emperrando o progresso do sistema de riqueza baseado em
conhecimento”.

66 Remetemos o leitor para o capitulo em que abordamos a metodologia de trabalho, onde abordamos com
maior folego o uso da “teoria dos sistemas” como ferramenta capaz de analisar os fendmenos complexos
que emergem na sociedade moderna.
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(politica, direito, economia) acaba por gerar um movimento de convergéncia, ou, mesmo a
aparéncia de atuacdo de uma “lei de congruéncia” como resultado. A compreensdo deste
fendmeno, vai nos permitir, partindo de um movimento de convergéncia ja identificado por
Etzkowitz (descrito no Quadro 2), com algumas alteragdes e complementos, incluir, no cenario

descrito pelo referido autor, também a politica tributaria, como demonstramos no Quadro 3.

Quadro 3 - Sistema Politico Econémico versus Sistema de Inovacdo versus Politica Tributéria

ORGANIZACAO SISTEMA DE POLITICA
POLITICO SOCIAL INOVACAO TRIBUTARIA
Sociedade Estatista Dirigido e voltado as Irrelevancia da
necessidades do Estado Tributacdo
Sociedade da Hélice Triplice | Protagonismo exercido por Extrafiscalidade
multiplos atores
Sociedade laissez-faire Estado espectador (papel Neutralidade Fiscal
ﬁ de nivelar o campo de jogo)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Note-se ser possivel ampliar ainda mais o escopo do quadro acima para incluir outros
elementos que, de uma forma ou de outra, também ali se encaixariam, a exemplo de outros tipos
de politicas de apoio horizontais e verticais. Porém, como estes outros elementos ndo foram
objeto de apreciacdo durante o trabalho, entendeu-se preferivel ater o estudo ao objeto central
da investigacdo aqui empreendida, que concerne em compreender a disseminacdo do uso de
incentivos fiscais a inovacdo. Deixando a possibilidade de elastecimento do quadro a cargo de
investigacGes complementares a serem realizas no futuro por nés ou outros pesquisadores que
se interessem pelo tema.

Também € importante deixar registrado que o movimento de convergéncia ou
congruéncia aqui exposto ndo € influenciado Unica e exclusivamente pelos elementos dispostos
no quadro acima, o qual visa demonstrar, fundamentalmente, os elementos que exercem
influéncia sobre este movimento em ambito nacional. De fato, também é possivel identificar
fatores externos relevantes a esta relacdo, a exemplo de um movimento de congruéncia entre
sistemas politicos econémicos, sistemas de inovacdo e sistemas juridicos em ambito

internacional. Este fato é bem percebido por Elali (2010, p. 47) ao dizer que “os Estados se
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veem obrigados a integrar suas ordens juridicas as demais, impactando o conceito classico de
“soberania”, que abrange o proprio poder de tributar, proprio da chamada soberania fiscal”.
Fazem prova deste movimento de convergéncia ou integracdo em ambito internacional
a adocdo por diversos paises de sistemas nacionais de inovacdo bastantes similares, como
também a adocdo de instrumentos de apoio a atividade de inovagdo muito proximos e politicas
tributarias com objetivos bastante similares. Note-se, entretanto, que seria preciso realizar um
esforco de pesquisa exclusivo ao estudo pratico deste fendmeno de “integra¢do” internacional
entre formas juridicas e instrumentos de politicas publicas, fendmeno este que também pode
ser explicado a luz da teoria dos sistemas, mas que, em razdo de sua magnitude e complexidade,
é inviavel de ser analisado nestas poucas linhas, ficando também a cargo de investigacGes

futuras.
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9 CONCLUSAO

Apos analisar os elementos investigados no presente trabalho — “desenvolvimento,
“inovagdo”, “Estado” e “incentivos fiscais” —, a luz da teoria dos sistemas, parece ser possivel,
jaaqui, concluir que a disseminagéo do uso de incentivos fiscais a inovagdo pelos Estados para
promocao de desenvolvimento € o resultado de um processo sistémico de convergéncia, donde
a existéncia de um Estado que adote o modelo social-capitalista — em que a postura
intervencionista do Estado e a fun¢do promocional do direito sdo bem vindas —, bem como onde
se desenvolva um sistema de inovacdo em que Estado e iniciativa privada sdo esferas
independentes, tende a fazer uso de politicas de apoio a inovacéo, com destaque para 0 uso de
incentivos fiscais, como forma de estimular o setor privado a engajar-se em atividades
estratégicas a economia nacional, sendo a inovacgdo, atualmente, a mais imperiosa dessas
atividades.

Cumpre observar que a conclusdo acima exposta ndo tem a pretensdo de ser uma
sentenca com precisdo matematica sobre o objeto analisado. Como ja dito, acerca do uso da
teria dos sistemas como ferramenta de analise, o fato € que a mesma se presta mais a fornecer
juizos de probabilidade do que vereditos precisos, tendo em vista a incapacidade humana de
lidar com as infinitas varidveis que podem exercer influéncia sobre um mesmo objeto social
analisado. De forma que talvez seja mais apropriado, inclusive, reformular a conclusdo acima
exposta, para deixar claro que se trata de um juizo de probabilidade. Nestes termos, parece mais
correto afirmar que € bastante provavel que qualquer Estado que adote um modelo social-
capitalista, bem como onde se desenvolva um sistema de inovacdo em que Estado e iniciativa
privada séo esferas independentes, ird também fazer uso de politicas de apoio a inovagdo, com
destaque para o uso de incentivos fiscais.

Pode-se, ainda, perguntar porque 0 movimento de convergéncia ou congruéncia aqui
exposto ndo pende para as extremidades da tabela (quadro 03), mas, sim, para o centro? Ou
seja, porque 0 movimento exposto ndo converge, por exemplo, na direcdo de uma ordem
politico econdmica liberal-capitalista, com um sistema de inovacdo em que o Estado se mantém
espectador e com uma politica tributaria neutra, em que nédo se faz uso de incentivos fiscais
para intervir no dominio econébmico? Responder a estas questfes implica em revolver o

caminho ja percorrido ao longo deste trabalho, no qual se espera ter logrado éxito em cumprir
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0 objetivo de esclarecer como prevaleceram as atuais formas e concepgdes sobre 0s elementos
investigados. Entretanto, na tentativa de despir a aleatoriedade com que ocorrem alguns fatos
historicos, apontamos como causa determinante para que alguns destes fendmenos prevalecam
sobre outros a “naturalidade” dos mesmos, ou Seja, a capacidade gque estes possuem de se
familiarizar com aquilo que ja é conhecido e realizado pelo homem®’.

De certo, este Gltimo ponto demanda maiores explicagcdes. Pensamos que uma das forgas
que determinam a direcdo do movimento de convergéncia que explicamos com o0 uso da teoria
dos sistemas é a maior naturalidade de uma certa posicao de convergéncia. Neste sentido, é que
entendemos ter prevalecido a organizacéo social na forma do Estado como algo decorrente da
natureza associativa do homem, o qual encontrou, a milhares de anos, no Estado uma forma de
organizacdo social apta ao enfrentamento de problemas que extrapolavam a esfera individual.
O direito, como lembra Bobbio (2016, p. 25-26), também se apresenta como algo natural, sendo
a observancia a regras uma parte comum da vida do homem — as normas juridicas s&o apenas
uma fragdo destas regras. Por fim, os incentivos fiscais, como ja& demonstrado, também s&o
naturais e facilmente assimilaveis, isto pelo fato de que 0 homem comum estd habituado a
perceber incentivos de todas as ordens em seu dia a dia, 0 que sem davidas contribuiu para
converter esta pratica num instrumento tdo eficaz para promover inovacdo e desenvolvimento.

Ficando demonstrado, assim, que o fendmeno da disseminacdo do uso de incentivos
fiscais a inovacdo € resultado de um processo sistémico, cujo modus operandi se traduz num
movimento de convergéncia ou congruéncia entre o sistema politico econdmico, o sistema
nacional de inovacdo e os instrumentos de realizacdo da politica tributaria, fenbmeno este
exposto a partir da analise das relacGes estabelecidas entre os elementos “desenvolvimento,
“inovagdo”, “Estado” e “incentivos fiscais”, identificados como entes de uma mesma relacdo,

partes exuberantes e indissociaveis da construcdo do sistema social moderno.

87 Para exemplificar a importincia da “naturalidade” ou familiaridade como causa determinante para que certos
fendmenos sociais sejam aceitos e prevalecam sobre outros, lembramos que mesmo a religido, um sistema social
dentre outros, ndo desconhece a importancia da familiaridade com aquilo até entdo ja praticado, como elemento
determinante para a aceitagdo de uma determinada doutrina. Neste sentido, como relatado por tetlogos, o
catolicismo, em seu inicio, numa tentativa de facilitar sua aceitacdo pelos novos cristdos, cristianizou algumas
festividades pagas, o natal, por exemplo, é comemorado em uma data em que se homenageava Mitra, deus persa
popular no império romano.



88

REFERENCIAS

ADEODATO, Jodo Mauricio Adeodato. Modernidade e Direito. In: Revista de Estudos
Criminais, v.1, n.4, p. 11 a 22. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli
_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol_2006/SRC%2004 11.pdf>. Acesso em
12.09.2018.

BASTOS FILHO, Jenner Barreto. Como Superar Obstaculos a Inovagdo? In: TONHOLO,
Josealdo; LAGES, Vinicius (ORG). Desafios de Competividade em Arranjos Produtivos
Locais: Dinamicas de inovacdo e papel das incubadoras de empresas e parques
tecnologicos. Distrito Federal: Anprotec/Sebrae, 2006.

BAUMAN, Zygmunt. Modernidade Liquida. Traducdo de Plinio Dentzien. Rio de Janiro:
Zahar, 2001.

BERTALANFFY, Ludwig Von. Teoria Geral dos Sistemas. Petropolis: Vozes, 2014.

BOBBIO, Norberto (2007). Da Estrutura a Func¢do: novos estudos do direito. Traducdo de
Daniela Beccaccia Versiani. Barueri: Manole, 2007.

BOBBIO, Norberto (2016). Teoria da Norma Juridica. Traducdo de Ariani Bueno Sudatti e
Fernando Pavan Baptista. 6. ed. S&o Paulo: Edipro, 2016.

BOX, S. OECD Work on Innovation — A Stocktaking of Existing Work. In: OECD Science,
Technology and Industry Working Papers. Paris: OECD Publishing; 2009/02. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1787/227048273721>.

BONFIM, Gilson. Incentivos Tributarios: conceituacao, limites e controle. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2015.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos (1975). O Modelo Harrod-Domar e a Substitutibilidade de
Fatores. In: Estudos Econdémicos, 5 (3), setembro 1975: 7-36. Disponivel em: <
http://www.bresserpereira.org.br/papers/1975/75.modeloharrod-domar.pdf>.  Acesso  em
25.09.2018.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos (2004). Instituicbes, Bom Estado, e Reforma da Gestédo
Publica. In: In Ciro Biderman e Paulo Arvate (orgs.) Economia do Setor Publico no Brasil.
Séo Paulo: Campus Elsevier, 2004 3-15. Disponivel em: <
http://www.bresserpereira.org.br/papers/2004/64.Insts-BomEstado_Reforma95-98.pdf>,
acesso em 27.09.2018.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos (2017). The Two Forms of Capitalism: developmentalism
and economic liberalism. In: Brazilian Journal of Political Economy, vol. 37, n® 4 (149), pp.
680-703, Outubro/dezembro 2017.

CANADO, Vanessa Rahal. Desenvolvimento, Direito, Economia, Fiscalidade e
Extrafiscalidade: analise da natureza dos incentivos e beneficios fiscais sob uma perspectiva
interdisciplinar. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). Tributagdo e Desenvolvimento
- Homenagem ao Prof. Aires Barreto. Colecdo: Tributacdo e Desenvolvimento. Sdo Paulo:



89

Quiartier Latin, 2011.

CATAO, Marcos André Vinhas. Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004.

CGEE. The Brazilian Innovation System: A mission-oriented policy proposal. Brasilia:
Centro de Gestdo de Estudos Estratégicos, 2016. Disponivel em: <
https://www.cgee.org.br/documents/10195/1774546/The_Brazilian_Innovation_System-
CGEE-MazzucatoandPenna-FullReport.pdf>, acesso em 28.02.20109.

CHANG, Ha-Joon. Chutando a Escada: A estratégia do desenvolvimento em perspectiva
histdérica. Sdo Paulo: Editora UNESP, 2004.

COELHO, lsaias. Tributacdo e Crescimento Econémico. In: SANT]I, Eurico Marcos Diniz de
(coord.). Tributacdo e Desenvolvimento - Homenagem ao Prof. Aires Barreto. Colecéo:
Tributacdo e Desenvolvimento. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011.

CORREIA NETO:; Celso de Barros. O Avesso do Tributo. 2. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2016.

DYNIEWICZ, Luciana. Estados Perdem R$ 278 bi com Recessdo. O Estado de Séao Paulo.
Séo Paulo: Estadéo, 2018. Disponivel em:
<https://politica.estadao.com.br/noticias/eleicoes,estados-perdem-r-278-bi-com-
recessao,70002434859>. Acessado em 05 de setembro de 2018.

ELALI, André (2007). Tributacéo e Regulacdo Econdmica: um exame da tributagdo como
instrumento de regulacdo econdémica na busca da reducéo de desigualdades regionais. S&o
Paulo: MP Editora, 2007.

ELALI, André (2010). Incentivos Fiscais Internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade
financeira e crise do Estado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010.

ELIAS, Nobert. O Processo Civilizador: formacéo do estado e civilizagéo. v.l1, traducéo
de Ruy Jungmann. Rio de Janeiro: Zahar, 1993.

ETZKOWITZ, Henry (2008). The Triple Helix: university-industry-government
innovation in action. New York: Routledg, 2008.

ETZKOWITZ, Henry (2013). Hélice Triplice: Universidade-Industria-Governo inovagao
em movimento. Traduzido por TRADUZCA. Porto Alegre: EDIPUCRS, 2013.

ETZKOWITZ, Henry (2017); ZHOU, Chunyan. Hélice Triplice: inovagdo e
empreendedorismo universidade-industria-governo. In: Estudos Avangados. Sdo Paulo:
Instituto de Estudos Avancgados da Universidade de S&o Paulo, v. 31, n. 90, p. 23-48, Maio de
2017. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
40142017000200023&Ing=en&nrm=iso>.

EUROPA UNION. Comittee of the Regions. Using the Quadruple Helix Approach to
Accelerate the Transfer of Research and Innovation Results to Regional Growth. Europa
union, 2016. Catalogue number: QG-02-16-576-EN-N; ISBN: 978-92-895-0890-2;
doi:10.2863/408040.



90

FAGEBERG, Jan. Shumpeter and the Revival of Evolutionary Economics: na appraisal of the
literature. In: Journal of Evolutionary Economics (2003) 13: 125-159.

FUJINO, Asa; STAL, Eva. As Relacdes Universidade Empresa no Brasil sob a Otica da Lei de
inovacdo. In: Revista de Administracdo e Inovacdo. Sao Paulo, v. 2, n. 1, p. 5-19, 2005.
Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=97317088002

FURTADO, Celso (1979). O Desenvolvimento do Ponto de Vista Interdisciplinar. In:
D’AGUIAR, Rosa Freire (Org.). Essencial Celso Furtado. 1. ed. Sdo Paulo: Penguin Classics
Companhia das Letras, 2013.

FURTADO, Celso (2003). A Responsabilidade dos Cientistas. In: D’AGUIAR, Rosa Freire
(Org.). Essencial Celso Furtado. 1. ed. Sdo Paulo: Penguin Classics Companhia das Letras,
2013.

GENTIL, Denise Lobato; MICHEL, Renault. Estratégias de Desenvolvimento e Intervengdo
Fiscal do Estado. In: SICSU, Jodo; CASTELAR, Armando (Orgs.). Sociedade e Economia:
Estratégias de Crescimento e Desenvolvimento. Brasilia: IPEA, 20009.

GIDDENS, Anthony. Mundo em Descontrole. Tradugdo de Maria Luiza X. de A. Borges. 3.
Ed. Sdo Paulo: Record, 2003.

GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 19. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2018.

HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 27. Ed. So Paulo: Atlas, 2018.

HIGACHI, Hermes; CANUTO, Otaviano; PORCILE, Gabriel. Modelos Evolucionistas de
Crescimento Enddgeno. In: Revista de Economia Politica, vol. 19, n® 4 (76), outubro-
dezembro, 1999. Disponivel em: <
https://www.researchgate.net/profile/Otaviano_Canuto/publication/326673529 Modelos_evol
ucionistas_de_crescimento_endogeno/links/5b5cdaaa458515¢4b2501c92/Modelos-
evolucionistas-de-crescimento-endogeno.pdf>.

HOBSBAWM, Eric. Era dos Extremos: o breve século XX. Traducdo de Marcos Santarrita.
2.ed. Companhia das Letras, Edi¢do do Kindle.

HOFFMANN-RIEM; Wolfgang. Direito, Tecnologia e Inovagdo. In: MENDES, Gilmar
Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; COELHO, Alexandre Zavaglia P. (Coord.). Direito,
Inovacédo e Tecnologia. S&o Paulo: Saraiva, 2015, vol.1.

HOWITT, Peter. Endogenous Grouth, Productivity and Economic Policy: a progress report. In:
International Productivity Monitor, Centre for the Study of Living Standards, vol. 8, pages
3-15, Spring. Disponivel em: < https://ideas.repec.org/a/sls/ipmsls/v8y20041.html>.

HUNT, E. K.; LAUTZENHEISER, Mark. Histéria do Pensamento Econdmico. Tradugéo de
André Arruda Villela. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.

LUHMANN, Niklas. O Direito da Sociedade. Traducdo de Saulo Krieger. Sdo Paulo: Martins



91

Fontes, 2016. ePUB.

LUCAS , Robert E., Jr. On The Mechanics of Economic Development. In: Journal of
Monetary Economics, vol. 22, lIssue 1, July 1988, pp. 3-42. Disponivel em: <
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/0304393288901687>.

MANKIW, Gregory. Introducéo a Economia. Traducéo de Allan Vidigal Hastings, Elisete
Paes e Lima e Ez2 Translate. 3. ed. Sdo Paulo: Cenage Learning, 2016.

MAZZUCATO, Mariana. O Estado Empreendedor: Desmascarando o mito do setor
publico vs. setor privado. Tradugdo de Elvira Serapicos. 1. ed. Sdo Paulo: Portfolio-Penguin,
2014,

MELO, Alisson José Maia. Premissas para uma Abordagem Juridica dos Incentivos Fiscais. In:
MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015.

MOLINARQO; Carlos Alberto; SARLET, Ingo Wolfgang. Apontamentos Sobre Direito, Ciéncia
e Tecnologia na Perspectiva de Politicas Publicas Sobre Regulacdo em Ciéncia e Tecnologia.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; COELHO, Alexandre Zavaglia P.
(Coord.). Direito, Inovacéo e Tecnologia. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, vol.1.

NELSON, Richard R.; WINTER, Sidney G. Neoclassical vs. Evolutionary Theories of
Economic Growth: critique and prospectus. In: The Economic Journal, Vol. 84, n° 336,
Dezembro 1974, pp. 886-905. Disponivel em: <https://www.jstor.org/stable/2230572>.

NEVES, Marcelo. Luhmann, Habermas e o Estado de Direito. Lua Nova: Revista de cultura
e politica. Sao Paulo: CEDEC, n° 37, 1996.

NEVES, Clarissa Eckert Baeta; NEVES, Fabricio Monteiro. O Que Ha de Complexo no Mundo
Complexo? Niklas Luhmann e a Teoria dos Sistemas Sociais. In: Sociologias [online], Porto
Alegre, ano 8, n° 15, jan/jun 2006, pp. 182-207. ISSN 1517-4522. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S1517-
45222006000100007&script=sci_abstract&tlng=pt>.

NETTO, Antonio Delfim; IKEDA, Akhiro. Estratégias de Desenvolvimento. In: SICSU, Jodo;
CASTELAR, Armando (Orgs.). Sociedade e Economia: Estratégias de Crescimento e
Desenvolvimento. Brasilia: IPEA, 2009.

KUNZLER, Caroline Morais. A Teoria dos Sistemas de Niklas Luhmann. Revista Estudos de
Sociologia, Araraquara, n° 16, p. 123-136, 2004.

OCDE (1997). Manual de Oslo: diretrizes para coleta e interpretacédo de dados sobre
inovacgdo. 3. ed. Rio de Janeiro: FINEP, 1997.

OCDE (2015). The Innovation Imperative: Contributing to Productivity, Growth and
Well-Being. Paris: OECD Publishing. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1787/9789264239814-en>.



92

OCDE (2018). OECD Review of National R&D Tax Incentives and Estimates of R&D Tax
Subsidy Rates, 2017. Disponivel em: <http://www.oecd.org/sti/rd-tax-stats-design-
subsidy.pdf>, acessado em: 15.08.2018.

PIVA, Silvia Helena Gomes. Incentivos Fiscais: uma visdo normativa. Salvador: Editora
Juspdivm, 2018.

RICUPERO, Rubens. Esperanca e A¢ao: a ONU e a busca de desenvolvimento mais justo.
Séo Paulo: Paz e Terra, 2002.

ROMER, Paul Michael. Endogenous Technological Change. The Journal of Political
Economy, Vol. 98, No. 5, Part 2: The Problem of Development: A Conference of the Institute
for the Study of Free Enterprise Systems. (Oct., 1990), pp. S71-S102. Disponivel em: <
http://links.jstor.org/sici?sici=0022-
3808%28199010%2998%3A5%3CS71%3AETC%3E2.0.C0%3B2-8>, acessado em
29.08.2018.

SACHS, Ignacy. Desenvolvimento: includente, sustentavel, sustentado. Rio de Janeiro:
Garamond, 2004.

SACHS, Ignacy. O Gato de Alice e Outras Cronicas: Pensando o Brasil as Margens do
Sena. S&o Paulo: Cortez, 2002.

SALERNO, Mario Sergio; KUBOTA, Luis Claudio. Estado e Inovacdo. In: DE NEGRI, Joédo
Alberto; KUBOTA, Luis Claudio (Org.). Politicas de Incentivo a Inovacdo Tecnoldgica no
Brasil. Brasilia: IPEA, 2008.

SCHOUERI. Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econémica. Rio
de Janeiro: Forense, 2005.

SICSU, Jodo. A Construcdo de uma Estratégia de Desenvolvimento. In: SICSU, Jodo;
CASTELAR, Armando (Orgs.). Sociedade e Economia: Estratégias de Crescimento e
Desenvolvimento. Brasilia: IPEA, 2009.

SOLOW, Robert Merton. A Contribution to the Theory of Economic Growth. In: The
Quarterly Journal of Economics, Vol. 70, No. 1 (Feb., 1956), pp. 65-94. Disponivel em:
<http://www.jstor.org/stable/1884513, acessado em 26.09.2018> , acesso em 27.09.2018.

TOFFLER, Alvin. A Terceira Onda: a morte do industrialismo e o nascimento de uma
nova civilizagdo. Tradugdo de Jodo Tavora. 10? ed. Rio de Janeiro: Record, 1980.

TOFFLER, Alvin; TOFFLER; Heide. O Futuro do Capitalismo: a economia do
conhecimento e o significado da riqueza no século XXI. Tradugdo de Maiza Prande
Bernadélio e Luiz Fernando Esteves. Sao Paulo: Saraiva, 2012.

TORRES, Ricardo Lobo Torres. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 202 ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2018.

UNGER, Roberto Mangabeira. A Economia do Conhecimento. Traduzido por Leonardo
Castro. Sao Paulo: Autonomia Literaria, 2018.



93

VARELLA, Sérgio Ramalho Dantas; MEDEIROS, Jefferson Bruno Soares de; JUNIOR,
Mauro Tomaz da Silva. O Desenvolvimento da Teoria da Inovacdo Schumpeteriana. In:
Encontro Nacional de Engenharia de Producéo — enegep, 12, 2012, Bento Gongalves, RS.
Disponivel em:
<http://www.abepro.org.br/biblioteca/enegep2012_TN_STO 164 954 21021.pdf>, acessado
em 27.09.2018.

ZAOUAL, Hassan. Nova Economia das Iniciativas Locais: uma introducéo ao pensamento
pds-global. Rio de Janeiro: DP&A editora, 2006.

ZILVETI, Fernando Aurelio. A Evolucdo Histdrica da Teoria da Tributacéo: analise das
estruturas socioecondmicas na formacao do sistema tributério. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.



