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Reforma do Estado exige antes construcao juridica do Estado inovador

O recente anuncio da constituicdo de uma Comissao Especia paraum novo ciclo de Reforma do Estado
[1] leva-nos a fazer a seguinte indagacdo: é possivel reformar o Estado no Brasil, por meio de inovacdes
institucionais ou sistémicas, sem alterar as bases de nosso sistema juridico-administrativo? Dito de outro
modo: é possivel reformar o Estado sem antes reformar o Direito?

A novareformado Estado adota como ponto de partida o fomento ainovacéo e as boas praticas na
gestdo publical2]. E natural que assim o sgja, na medida em que adindmica social contemporanea é
movida pelainovacdo. Um dos maiores desafios para um pais consiste na permanente modernizacéo de
Sua economia e na sua capacidade de reinventar as suas instituicdes e praticas em momentos de crise,
aspectos cruciais para a viabilizacdo de avancos sociais.

A experiénciamundial das economias mais dinamicas demonstra que o poder de transformagdo
propiciado por seus polos de desenvolvimento e de inovacdo sdo capazes de viabilizar alternativas que
sequer poderiam vir a ser conhecidas na auséncia de medidas de estimulo a tomada de riscos intrinsecos
a atividade de inovar. Muitas vezes sd0 0S insucessos que possi bilitam uma nova compreenséo da
realidade e conduzem a novas abordagens a partir de propostas inovadoras. Nessa dimenséo, erros e
acertos correspondem a duas faces da mesma moeda, na medida em que as perdas geralmente séo
compensadas com os éxitos, resultando na disseminac&o de reflexos positivos paratodo o sistema
econdmico e social.

Analisada sob a perspectiva do Estado, ainovacdo adquire pelo menos duas dimensdes distintas e
complementares. de um lado, o Estado se coloca no papel de fomentador da inovagéo, por considera-la
um valor potencialmente gerador de ganhos para a sociedade, na medida em que estimula a competicdo e
independéncia na producéo e fornecimento de tecnologias. De outro lado estd o Estado que se reinventa,
gue busca solucdes inovadoras para desempenhar de modo mais eficiente as suas funcdes, revelando-se,
nessa medida, um beneficiario da inovacéo nas suas mais diversas acepcoes.

A primeira dimensdo circunscreve-se na funcéo de fomento estatal. Nos ultimos anos, assiste-se aum
aumento consideravel do nimero de instrumentos de fomento sem tipificagcdo precisa e cuja definicéo
decorre, sobretudo, da prética de cada instituicdo publica, recebendo, por isso, no &mbito de cada
organizacdo, uma nomenclatura propria para expressar — na esséncia— uma mesma modalidade de
atuacdo estatal com o objetivo de incentivar atividades de relevancia publica voltadas ainovacéo (séo
exempl os os termos de cooperacdo firmados pelo CNPQ e os investimentos realizados por institui¢coes
como a Finep e a Fapesp).

A segunda dimensao dainovac&o sob a perspectiva do Estado — e a que mais nos interessa—, consiste
na posicdo assumida pelo Estado de promotor e ao mesmo tempo beneficiario da inovacéo, nos mais
diversos campos de atuacdo. Na perspectiva da fungéo administrativa, o Estado inova— ou pode inovar
— em qualquer seara, sendo ainda mais amplas as possibilidades de inovagdo. O Estado pode inovar nas
préticas de gestédo administrativa, na organizacéo interna, na regulamentacdo, nas contratacoes, na
interpretacdo do Direito, na regulacéo, na prestacdo de servicos publicos, entre muitas outras. A verdade
€ que cada vez mais o Estado é instado ainovar, pois dinamica do mundo atual exige inovacdes
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constantes, resultado do progresso tecnol 6gico e da vel ocidade da comunicacéo e da globalizacéo.

Por isso é que o Estado inovador ndo se limita a apoiar o setor privado na criagdo de ecossistemas
inovadores, mas atua também como participante ativo na tomada de riscos inerentes ao desenvolvimento
tecnol dgico e ainovag&o de alto impacto, para o melhor cumprimento de suas proprias fungdes. E
necessario que o Estado possa valer-se do potencial inovador do setor privado na solucéo de seus
problemas especificos e na busca de model os institucionais alternativos de prestacdo de servicos
publicos.

O regime das compras publicas, por exemplo, € um dos principais dominios em que ainovacdo pode ser
perseguida pelo Estado para seu préprio proveito. Como o maior comprador de insumos e produtos em
diversos segmentos, o Estado pode usar seu poder de compra para viabilizar o desenvolvimento de
novos bens, produtos, servigos, métodos ou processos, inclusive de gestéo publica, partilhando os riscos
de desenvolvimento com o setor privado.

A sintese dessa vertente da inovagdo que tem como principal destinatério o proprio Estado e as suas
funcbes publicas situa-se no paradigma do Estado inovador, que tem a misséo de promover incentivos e
instrumentalizar ainovagdo, ndo somente por meio do fomento a criacdo de ecossi stemas inovadores,
como também atuando como participante ativo na tomada de riscos inerentes ao processo inovativo. E
importante que o Estado disponha de mecanismos que utilizem esse poder de compra parafomentar o
ambiente de inovagéo, assim como o0 desenvolvimento de solugfes inovadoras de interesse publico.
Economias avancadas como a Unido Europeia e os Estados Unidos da América ja possuem regimes de
compras de solugdes inovadoras pelo poder publico que podem nos servir de inspiracéo.

No entanto, esta cultura dainovacéo pelo Estado e para o Estado é ainda muito incipiente no Brasil,
resultado de um arcabouco normativo rigido e de uma escolajuridica bastante tradicional e conservadora
neste aspecto. Vae observar, por exemplo, que alegislacéo vigente sobre licitacOes, regida
primariamente pela Lel 8.666/1993, ndo reconhece este papel central das compras publicas no fomento a
inovacdo, e ndo confere a regulamentacdo e a seguranca adequadas para a contratacdo por 6rgéos e
entidades da administracéo publica de atividades que envolvam risco tecnol ogico.

Embora esforgos tenham sido feitos para flexibilizar a regulacéo de compras aplicavel ainovagdo, dentre
os quais se destacaa L el de Inovacdo, que permite em seu artigo 20 que o poder publico contrate a
realizacdo de atividades de pesquisa e desenvolvimento envolvendo risco tecnol égico, e o

Decreto 8.269/2014, que criou o Programa Nacional de Plataformas do Conhecimento, justamente uma
tentativainfralegal de dar vazdo ao disposto na Lei de Inovacéo, o fato é€ que a auséncia de tratamento
normativo adequado sobre uma modalidade especifica de compra publica de inovacéo faz com que,
ainda nos casos previstos pelaLe de Inovacéo, aplique-se aL e 8.666/93, o que acaba dificultando o
proposito de compra de solugdes inovadoras pelo Estado.

O maior desafio, por isso, consiste em viabilizar inovagdes nos 6rgédos e entidades da administracéo
publica que, ao contrério da sociedade civil, dependem diretamente de inovagdo normativa ou
regulatoria para inovar na prestacdo de servicos. E preciso criar os instrumentos que permitam que
inovacgao ocorra para além dos gjustes incrementais e marginais que se déo no nivel infralegal. A
Federacdo brasileira ndo possui hoje caminhos juridicos que permitam ainovacdo estrutural e
institucional. Tampouco existem mecanismos de reincorporacéo, a nivel federal, de praticas exitosas de
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inovagdo e experimentacdo legislativa.

A oferta de servicos publicos deve ser pautada pelo atendimento as demandas da populacéo e pela
adequacdo a sua natureza dinamica. 1sso exige que o Estado tenha um desenho institucional adaptativo e
aberto ainovag&o. E preciso um esforco consciente de eliminacio das barreiras ainovacio e da
construcao de canais de fomento ainovac&o institucional. Um desses caminhos, por exemplo, seriaa
criacdo de Laboratérios de Governo, permitindo ganhos de escala e a expansdo da fronteira do possivel
no desenvolvimento de solucdes para a gestéo publica. Além de promover concentragdo dos custos do
desenvolvimento de solucdes de beneficio difuso, a perspectiva comparada e a capacidade de
coordenacdo amplificam o potencial de inovagdes para o setor publico. Outro caminho seria o fomento a
inovagdo legislativa e administrativa por meio da constru¢éo de caminhos juridicos especificos para a
inovagdo. Um Estado inovador precisa estabel ecer procedimentos e garantir a seguranca juridica para
gue ainovacao ocorrano setor publico e sgja posteriormente reaproveitada de maneira sistémica pelos
entes da Federacéo.

De tudo isso resulta claro que compete ao Direito atender a esta demanda por inovagdes e
instrumentalizar o Estado de maneiras de atuar que ndo apenas permita ainovagéo constante, como
também a estimule como prética, sem perder de vista o papel — que € proprio do Direito — de garantir
estabilidade, previsibilidade e seguranca para as relagdes juridicas, ou seja, é preciso garantir equilibrio
entre a demanda por inovagao e a seguranca ou estabilidade das instituigdes e regras. O Direito
brasileiro, contudo, ndo favorece o perfil do Estado inovador descrito linhas acima, e ndo possui 0s
instrumentos adequados para atender a esta demanda do Estado inovador, em suas diferentes dimensdes.
Tal constatagéo leva a necessidade de reformulacéo de institutos, quebras de paradigmas e mudancas de
ordem normativas e institucionais que, em conjunto, permitam ao Estado perseguir ainovagéo com
vistas a0 melhor cumprimento de suas finalidades, sem prejuizo da estabilidade e seguranca juridica.

Pelo menos trés aspectos principais denotam a apontada insuficiéncia do Direito em face do novo
paradigma do Estado inovador: (i) a crise do principio dalegalidade; (ii) aincapacidade das instituicoes
publicas de se adaptarem e de se transformarem de acordo com as variagfes das demandas sociais; e (iii)
adificuldade de assimilagdo do risco inerente ainovacao pelas institui cdes executivas e de controle. No
primeiro e no segundo, arigidez ocupa o lugar daflexibilidade necessaria para permitir novas préticas.
No terceiro, faltaa disciplinajuridica apropriada para permitir que os Estados e seus agentes possam
lidar de maneira mais natural e segura com 0s riscos inerentes a inovagao, especial mente nos casos de
insucesso. O sistema de controle da administracdo amedronta o administrador publico de boa-fé e o
desencoraja na praticainovadora, punindo severamente qualquer tipo de insucesso.
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O Direito Administrativo — assim como o Direito em geral — revela-se incapaz de acompanhar a
dinadmica social e encontrar respostas efetivas para os desafios da administracéo publica contemporanea.
Por isso aimportancia de se criar mecanismos e instrumentos que permitam a abertura para inovagdes no
exercicio das funces administrativas do Estado, nos mais diversos campos de atuagéo, especiamente na
gestdo publica, organizacdo administrativa, compras governamentais, servicos publicos etc, quedesafiem
a0 menos as principais barreiras ainovagdo apontadas acima, ainda que tal abertura tenha queocorrer de
maneira experimental. O importante é garantir o0 ambiental adequado e seguro para ainovagdono
exercicio das fungdes administrativas de Estado, adotado como valor a ser perseguido nesta nova erada
Administragdo Publica.

Além de quebrar barreiras préoprias do Direito Administrativo, € necessario criar novos instrumentos que
tragam para o regime administrativo a capacidade de inovar naformade agir do Estado, tendo como
diretriz o alcance das finalidades publicas. Nesse sentido, é necessario criar regras, parametros e
diretrizes para a pratica dainovacéo, afim de evitar que, sob o pretexto da prética dainovacédo, sgja
conferida“ carta branca’ para 0 improviso ou para o descumprimento das regras juridicas. E preciso
encontrar 0 ponto de equilibrio entre a abertura ainovacéo e a estabilidade da atuacéo estatal,
respeitados certos limites. Trata-se de um novo regime juridico, préprio para ainovacéo, com
instrumentos e procedi mentos proprios.

Por uma questéo de ordem, parareformar o Estado, € preciso primeiro promover a configuracéo juridica
do Estado inovador, proporcionando instrumentos que sao capazes de conferir aflexibilizacéo
necessaria, dentro de limites, para permitir ainovacdo constante e dinamica do modo de agir da
administracéo frente as mutacdes cada vez mais dindmicas e constantes do mundo contemporaneo. O
Estado deve poder experimentar novas praticas, sem que seus agentes sgjam punidos pelo eventual
insucesso e dentro de certa margem de risco inerente ainovagdo. Trata-se de uma verdadeira construcéo
juridica do Estado inovador, ainda ausente entre nds. Uma tarefa ainda em aberto no Direito brasileiro,
sem aqual se torna praticamente inécuo se falar em Reforma do Estado no Brasil.

[1] Lembre-se que estando é a primeiravez na atual Constitui¢cdo que se pretende promover uma
reforma na administracdo publica brasileira. Ha exatos vinte anos, o Brasil anunciava o Plano Diretor da
Reforma do Estado, aprovado em 21/09/1995.

[2] A reforma anunciada tera ainda como missdo arevisdo da estrutura organizaciona do Poder
Executivo; a eliminacéo de sobreposicdo de competéncias; e o aprimoramento dos instrumentos de
governanga, transparéncia e controle.
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