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While explicit innovation budgets are often
housed in a department/ministry of innovation
or industry, innovation needs to be part of how
qgovernment operates every day — including how
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departments. This allows innovation to trickle
through the procurement budgets, which might
be four times as large in one department as the
entire innovation budget among departments.
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APRESENTACAO

Esta pesquisa encerra um ciclo de estudos sobre o poder de compra do Estado
como indutor da inovagao privada. O primeiro trabalho, Politicas de inovagio pelo
lado da demanda no Brasil, lan¢ado ainda em 2018, tinha por objetivo apresentar
a racionalidade econdmica e iniciar os debates sobre o tema no pais.

Como fruto desse primeiro esfor¢o, em 2019, foi langado o segundo livro em
coautoria com Caio Mdrcio Melo Barbosa e intitulado Encomendas tecnolégicas no
Brasil: guia geral de boas priticas, que, atendendo a uma demanda historicamente
reprimida, apresentou aos executores da politica de inovagao uma orientagao geral
de como utilizar esse novo e poderoso instrumento. Importante mencionar que
este guia serviu de base para o processo de negocia¢io, aquisi¢io e transferéncia de
tecnologia da principal vacina empregada no enfrentamento da covid-19 no Brasil.

Neste terceiro e tltimo livro, procurou-se apresentar e discutir as novas pos-
sibilidades legais trazidas pela nova Lei de Licitagoes e Contratos, pelo marco legal
das startups e pela nova redacao da Lei de Inovagao, mas nao sé isso. Ao fazé-lo,
quer se estimular o uso conjunto destes diferentes instrumentos entre si e com os
mecanismos que atuam pelo lado da oferta, como bolsas de pesquisa, subvengao
e crédito.

A ideia central aqui é a de que, pela primeira vez, o Brasil possui um conjunto
robusto de instrumentos de politica de inovagao que atuam tanto pelo lado da
oferta quanto pelo lado da demanda. Além disso, estes instrumentos podem ser
combinados no sentido de aumentar os impactos da politica de inovagio.

No que diz respeito s compras publicas, o desenvolvimento tecnolégico é meio,
e nao fim. A racionalidade, portanto, é a de resolver um problema concreto, seja par-
ticular da institui¢ao que adquire, seja da sociedade como um todo (forma catalitica).

Sendo assim, todo processo de aquisi¢ao parte de um problema concreto que
se quer resolver. A partir dele, desenha-se a aquisi¢ao que ird buscar estimular, ao
méximo, a criatividade dos potenciais fornecedores e a mobilizagao da sociedade
em torno do problema.

Este livro também marca a consolidagiao de uma nova geracio de gestores
publicos, operadores do direito e controladores que atuam na execugio da politica
de inovagdo. Ao todo, esta publica¢io conta com 28 autores das mais diversas forma-
coes e atuagoes profissionais. Estudiosos que tém dedicado suas vidas a transformar
a realidade concreta da sociedade por meio do desenvolvimento tecnoldgico e da
inovacdo. Justamente por esse motivo, aceitaram participar deste projeto.
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O resultado final de todo esse trabalho ¢ uma publicacio de cunho prético
que procura resolver questoes concretas de gestao mediante cuidadosa descri¢ao
da mecanica econ6mica e juridica do instrumento. Logo, é um livro pensado para
aqueles que efetivamente atuam na execucio da politica de inovacio.

Dessa maneira, as autoras ¢ os autores procuraram explicar ao leitor sua in-
terpretagao da lgica e mecénica de funcionamento dos instrumentos no sentido
de permitir que os préprios operadores possam inferir sobre a realidade concreta.
Isso nos pareceu mais adequado do que definir @ priori limites especificos de uso
para cada instrumento.

Por sua vez, esta obra faz extenso uso de casos concretos para ilustrar os
argumentos, sem com isso querer limitar sua aplicagio. Os intimeros boxes que
aparecem ao longo de todos os capitulos sio, em realidade, uma elegante saida
metodoldgica para transmitir conceitos e suas implicagoes.

Ao todo, o livro é composto por treze capitulos que abordam desde questoes
tedricas e estatisticas até os novos instrumentos de compras publicas para inovagao
propriamente ditos. Além disso, os temas perpassam os elementos de controle, bem
como as novas formas de uso de instrumentos tradicionais. Com este livro, espera-se
completar um ciclo de pesquisa e definir os instrumentos que utilizam o poder de
compra do Estado para fomentar a inovagao, tal como estabelecido no inciso XIII

do art. 12 da Lei de Inovacio (Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de 2004).

O organizador



CAPITULO 1

COMPRAS PUBLICAS PARA INOVACAO NO BRASIL:
O PODER DA DEMANDA PUBLICA

André Tortato Rauen'

1 INTRODUCAO

Neste primeiro capitulo, apresenta-se um breve panorama tanto das bases teéricas
que sustentam as diferentes argumentagées ao longo do livro quanto dos achados
de pesquisa mais relevantes de cada um dos capitulos e instrumentos tratados
neste estudo.

Tratamos aqui das compras publicas parz inovagao, nao apenas de compras
de inovagio. Isso porque a preocupagio central é com o uso do poder de compra
do Estado tanto para tentar desenvolver uma inovagao quanto para introduzir e/
ou difundir inovagoes jd desenvolvidas. Assim, este trabalho também se preocupa
com o modo como as aquisi¢oes publicas podem estimular ou desincentivar o
esforco de pesquisa e desenvolvimento (P&D), a prototipagem e o escalonamento
privado, que podem, ou nio, culminar em um novo produto, processo, organizagao
ou estratégia de marketing.

As compras publicas servem tanto para atuar nas situagoes de correcio de
falhas de mercado quanto para mudar completamente setores econémicos, por
meio da alteragdo substancial de ecossistemas especificos.

Nas compras publicas para inovagio, o problema que se quer resolver é o inicio
de todo o esforco de aquisi¢do. Ou seja, a administragio parte nao do desejo de
desenvolver uma dada tecnologia ou estimular um setor tecnoldgico por si, mas da
necessidade concreta de um entregével claro, seja ele um artefato, seja um software,
seja um sistema que integra hardware e software, seja um servico.

Se, por um lado, as compras publicas para inovagao tém o poder de resolver
falhas de mercado, por outro, caso nio haja capacidades internas no Estado, podem
levar a falhas de governo, tdo prejudiciais quanto as primeiras. Justamente para
evitar isso se apresenta este livro.

1. Tecnologista na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacéo e Infraestrutura do Instituto de Pesquisa Eco-
némica Aplicada (Diset/Ipea). £-mail: <andre.rauen@ipea.gov.br>.
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Também no sentido de evitar falhas de governo, uma adequada estratégia de
compra publica para inovagio é aquela que d4 aos fornecedores a liberdade neces-
sdria para criar e inovar na resolucio do problema e evita detalhar excessivamente
as caracteristicas que deve ter a solugio.

O que se propde neste trabalho é que os recursos tradicionais de fomento
a0 desenvolvimento tecnoldgico e a inovacio sejam somados aqueles destinados
a aquisicao que estimulam esses elementos. Isso porque uma eficiente politica de
inovagio ¢ aquela que utiliza todos os recursos disponiveis para mobilizar a so-
ciedade, mesmo que nio “carimbados” para esse fim especifico, como é o caso da
compra publica. Usar a demanda para fomentar estratégias privadas de inovagao
exige, pois, que a disponibilidade orcamentdria para aquisi¢oes seja, mesmo que
em parte, somada aos esforgos tradicionais.

Este primeiro capitulo é composto de cinco se¢oes, além desta introdugio. A
primeira secdo apresenta o tamanho do mercado de compras publicas no Brasil, com
especial destaque para as compras do Executivo federal. A segunda se¢ao apresenta
os principais conceitos e definigoes empregados ao longo do livro. Nessa se¢do se
faz remissao a uma andlise mais profunda do tema jd realizada em livro publicado
pelo Ipea, intitulado Politicas de inovagdo pelo lado da demanda no Brasil. Na ter-
ceira se¢do, hd uma discussao extremamente relevante, mais ainda pouco tratada,
qual seja o controle para politicas de inovagao, especialmente para as compras
publicas. Nessa secdo se destacam os principios gerais do controle, que envolvem
compreender a natureza incerta do processo inovativo e evitar um “fetiche” da
inovagao. Na sequéncia, a quarta se¢io apresenta um novo uso para instrumentos
conhecidos de compras publicas, como o pregao, a concorréncia — do tipo técnica
e prego — e o procedimento de manifestacdo de interesse. Finalmente, a quinta
se¢do apresenta um quadro-resumo de todos os novos instrumentos diretamente
ligados a inovagao, seguido de uma breve andlise sobre a racionalidade econdmica
de cada um e seu posicionamento ante a metodologia de technology readiness level
(TRL). Ao fim do capitulo, hd comentdrios finais sobre futuras acoes necessdrias
para dar vazio a todo o poder de compra aqui discutido.

2 0 PODER DE COMPRA DO ESTADO E SUA CAPACIDADE DE MOVER MERCADOS

Como pode ser observado a partir das contribui¢oes de Céssio Garcia Ribeiro e
Edmundo Indcio Junior, jé no capitulo 2, intitulado Caracterizagio dos contratos
de compras piiblicas existentes no Sistema Integrado de Administragio de Servigos
Gerais, o volume de recursos gastos com compras publicas no Brasil, em 2019,
foi de cerca de R$ 710 bilhoes, ou 9,2% do produto interno bruto (PIB). Apenas
para comparagio, pode-se mencionar que o or¢amento previsto para o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) para 2022 ¢é
de cerca de R$ 8,6 bilhoes.
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Por outra perspectiva, como mostra o grifico 1, com dados extraidos desse
mesmo capitulo, esse volume apresenta uma tendéncia de queda, principalmente
se forem considerados os seis Gltimos periodos. Ainda assim, o volume é robusto,
principalmente quando se compara esses valores de aquisi¢ao com os tradicional-
mente disponiveis para ciéncia, tecnologia e inovacao (CT&I).

GRAFICO 1
Compras homologadas totais (2002-2019)
(Em % do PIB)

\ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fontes: Sistema Integrado de Administracao Financeira (Siafi); Sistema de Informagao das Estatais (Sist); e Sistema de Informacdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi).

Esse volume total de aquisigoes é realizado por instituigoes com diferentes
naturezas. Assim, ele diz respeito as compras do governo federal, estadual e mu-
nicipal, dos trés poderes, da administragao direta e indireta, inclusive de empresas
publicas e de economia mista. Justamente por isso, as regras e os instrumentos que
regem tais compras variam conforme a institui¢ao especifica.

A preocupagio central deste livro — que nao limita seu uso para outros casos,
mas exige cuidados — é com o Poder Executivo federal da administragio direta
e a maior parte da indireta. Isto ¢, com as compras realizadas pelos diferentes
ministérios federais e suas entidades vinculadas. Isso significa dizer que o uso dos
instrumentos aqui apresentados por empresas publicas, estados e municipios, do
mesmo poder ou de poderes distintos, vai depender de cada instrumento. Por
exemplo, encomendas tecnoldgicas (Etecs) e contrato publico de solugio inovadora
(CPSI) podem ser empregados também para empresas estatais federais, o que nao
¢ o caso dos didlogos competitivos,® tal como descritos na Lei n® 14.133/2021.

2. Ver capitulo 7 desta obra, intitulado Didlogos competitivos motivados pela inovacéo.
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Mesmo um instrumento criado por lei federal, a ser executado pelo Poder
Executivo estadual por intermédio da administragao direta, por exemplo, pode ter
especificidades importantes, pois é comum em instrumentos de inovacio que os
estados elaborem regulamentagdes proprias a partir de debates internos. Assim,
sugere-se cautela no emprego das andlises aqui realizadas quando fora do grupo
prioritdrio aqui selecionado.

Ademais, os diferentes capitulos que compéem este livro vao além e, sempre
que possivel, trazem alguma discussao sobre as implicagdes da lei e dos decretos
federais para institui¢oes com outras vinculagoes.

A classificagio que mais se aproxima do subgrupo de interesse deste livro
¢, portanto, formada pelas aquisi¢oes do Poder Executivo federal, extraida, por
sua vez, de um detalhamento das compras registradas no Sistema Integrado de
Administragao de Servigos Gerais (Siasg).?

GRAFICO 2
Compras homologadas do Executivo federal (2000-2020)
(Em R$ 1 milhdo)"
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Fonte: Sistema DW-Siasg/Comprasnet.
Nota: Valores de 2020.

Como pode ser observado em uma anélise comparativa entre os graficos
1 e 2, esse subconjunto ¢ significativamente menor do que o total de compras
governamentais, mas jd suficiente para mobilizar boa parte do mercado nacional
em prol da inovagio.

3. Inclui administracdo direta e parte da indireta, inclusive estatais dependentes.
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Ao se debrugar, no capitulo 2, sobre esse subconjunto (Siasg), Céssio Garcia
Ribeiro e Edmundo Indcio Junior chegam as conclusoes resumidas adiante.

*  Assim como no caso dos gastos totais, a tendéncia geral ¢ de queda, mas
menos acentuada.

*  Considerando apenas o subconjunto Siasg, os érgaos do Poder Executivo
federal sao os que mais realizam aquisicoes.

*  Naesfera federal, o pregio* ¢ a modalidade de compra com maior volume,
enquanto a aquisicao de materiais, o principal objeto.

*  Os ministérios da Defesa, da Satde e da Educacio sao aqueles com os
maiores volumes.

*  Em razdo da pandemia, a aquisi¢do de vacina e os servicos de engenharia
foram os itens mais adquiridos em 2020; justamente por isso, os principais
fornecedores atuavam na drea da satde.

*  DPequenas e microempresas possuem a menor participa¢io na oferta para
o Poder Executivo federal.

Em esséncia, o que o capitulo 2 faz é organizar um caleidoscdpio de aquisicoes
as quais permitem que a administragio compre do mercado “de alfinetes a foguetes”.

Apesar dessa constatagio, esse enorme potencial de compra ainda é pouco ex-
plorado em termos de compras publicas para inovagao (PPI). Isto ¢, como ferramenta
de intervencio publica que usa o mercado consumidor como forma de apoio, no
desenvolvimento, na introdug¢o e/ou na difusdo de inovagoes socialmente desejaveis.
Avaliagio econométrica recente demonstrou que o Estado brasileiro ainda desperdica
seu poder de compra como estratégia de fomento a inovagao (Rauen e Paiva, 2019).

Por outra perspectiva, nao se pode esperar que os gastos com compras pu-
blicas sejam destinados exclusivamente para fomentar a inovagao, pois isso nio
seria eficiente. Alids, é importante evitar o fetiche da inovagio, que se caracteriza,
nesse caso, pelo esquecimento da funcio essencial da compra publica, que é saciar
uma demanda concreta. A tecnologia e a inovagio sao, portanto, meio, nao fim.

Acontece que, como serd visto ao longo de todo este livro, dada a evolugao
legal recente, nao parece adequado, por exemplo, que o poder de compra do
Sistema Unico de Satde (SUS) seja completamente ignorado nas estratégias de
fortalecimento dos complexos industriais de alta tecnologia associados.

While explicit innovation budgets are often housed in a department/ministry of innovation
or industry, innovation needs to be part of how government operates every day — including

4. Ver capitulo 4 desta obra, intitulado £ possivel promover a inovacdo por meio do prego?.
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how it purchases goods and services across all its departments. This allows innovation to
trickle through the procurement budgets, which might be four times as large in one depart-
ment as the entire innovation budget among departments (Mazzucato, 2021, p. 121).°

Em outras palavras, como ainda é possivel haver um persistente deficit co-
mercial em equipamentos médicos, firmacos e instrumentos de precisio mesmo
na presenca de um robusto, estdvel e garantido mercado consumidor nacional?

Um critico poderia dizer que nao existe problema com essa relacio, pois,
desde que o Estado esteja comprando pelo menor preco, suas acoes seriam efi-
cientes e légicas.

Dois sao os problemas com essa argumentagao: i) nenhum pais lider tecnolé-
gico deixou ou deixa de explorar sua demanda publica por bens de alta tecnologia
como instrumento para promover tal lideranga; e ii) é fungio do Estado, conforme
o art. 175 da Constituigao Federal, promover o desenvolvimento tecnolégico e a
inovagdo no pais.

Pardgrafo tnico. O Estado estimulard a formagio e o fortalecimento da inovagio

nas empresas, bem como nos demais entes, ptblicos ou privados, a constituicio ¢ a

manutengio de parques e polos tecnoldgicos e de demais ambientes promotores da

inovacio, a atuagdo dos inventores independentes ¢ a criacdo, absor¢io, difusio e

transferéncia de tecnologia (Brasil, 2015, art. 219).

Isso vale também para a nova Lei de Licitagoes e Contratos (Lei
n° 14.133/2021), que explicitamente elenca a promogio da inova¢io entre um
dos objetivos do processo licitatério, além de outras novas possibilidades legais
baseadas também em inovagao, como os didlogos competitivos.® Entao, como
ignorar os efeitos das compras sobre as estratégias privadas de inovagao?

Talvez a resposta a essa critica nem precise de grandes explanagées; basta
observar o que aconteceu com a demanda e a oferta de equipamentos de protegao
individual (EPIs), instrumentos de precisio médicos, respiradores artificiais e vacinas
na atual pandemia de Sars-COV-2. Quando a maioria dos paises tentou adquirir
os insumos necessdrios ao enfrentamento da pandemia, se viram sem canais de
oferta ou mesmo qualquer oferta de bens. Alguns, inclusive, sem capacidade de
conversdo de suas plantas industriais para as novas e urgentes destinagoes.

Entretanto, isso nio significa dizer que o Brasil precisa produzir tudo o que
consome. E evidente que essa estratégia ¢ ilégica em um momento histérico em
que a produgio se encontra fragmentada e nenhum pais, sozinho, detém a totali-

5. No original: “While explicit innovation budgets are often housed in a department/ministry of innovation or industry,
innovation needs to be part f how government operates every day — including how it purchases goods and services
across all its departments. This allows innovation to trickle through the procurement budgets, which might be four times
as large in one department as the entire innovation budget among departments”.

6. Ver capitulo 7 desta obra.
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dade da cadeia de producio dos bens mais complexos. O que se sugere aqui, em
especial no capitulo 8,7 sobre as margens de preferéncia, ¢ o uso estratégico do
mercado de compras publicas. O fato ¢ que nao se pode ignorar a existéncia desse
enorme poder de compra.

Essa ¢ a esséncia deste livro: debater e propor o uso eficiente — de modo a
evitar fetiches e modismos — das compras publicas como instrumento de fomento
a inovagio, independentemente de sua fase (desenvolvimento, introdugao e/ou
difusio) e de sua intensidade (radical ou incremental).

O momento para tal discussio ¢ perfeito, pois a sociedade brasileira, foi capaz
de produzir, mesmo em um momento conturbado, importantes modificacdes em
seu marco legal de apoio a inovagio. Essas modificagoes nao foram perfeitas e po-
deriam ser mais ousadas, mas mesmo uma andlise superficial permite afirmar que
houve uma robusta e concreta evolugio nas possibilidades de atuagao do gestor
publico e da prépria empresa inovadora.

De todas as mudangas legais ocorridas nos tltimos cinco anos, destacam-se:

* a promulgagio da Lei n° 14.133/2021, que regerd os contratos da
administragdo direta e parte da indireta bem como substituird a Lei

n® 8.666/1993;
* o marco legal das startups, Lei Complementar n° 182/2021;

* anova redagdo da Lei de Inovagao (Lei n® 10.973/2004), dada pela Lei
n° 13.243/2016;

* todo um novo e detalhado decreto federal destinado a regular a nova
redagao da Lei de Inovagao, Decreto n® 9.283/2018; e

e anova Lei das Estatais, Lei n® 13.303/2016.

Quando esse arcabougo juridico é tomado em conjunto, o que se observa ¢
um reconhecimento da natureza especial do processo inovativo e de sua relevin-
cia como meio para a solu¢io de problemas. Alids, sob a perspectiva deste livro,
a inovagio, proveniente ou nio da mudanga tecnoldgica, é um meio para atingir
determinado objetivo, nio um fim em si.

Como consequéncia dessas muitas mudancas legais e de um grande aprendi-
zado nacional sobre as especificidades e as idiossincrasias do sistema brasileiro de
inovagdo — toma-se a liberdade de falar em um sistema —, hoje o Brasil possui um
mix extremamente variado de instrumentos que atuam tanto pelo lado da oferta
quanto pelo lado da demanda para estimular a inovagio privada no pais.

7. Intitulado Margens de preferéncia adlicionais: recomendagoes para sua efetiva aplicacdo no Brasil.
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Se, por um lado, nao nos faltam mais instrumentos legais, por outro ainda
carecemos de reconhecimento e, sobretudo, qualificagio para empregi-lo. E disso
que se ocupa este livro.

Para tanto, ¢ importante situar o trabalho no debate tedrico recente. Assim, o
livro trata do que a literatura chamou de public procurement for innovation (PPI), o
que inclui também o pre-commertial procurement (PCP). Esses dois temas, essenciais
para a correta compreensio dos limites e das possibilidades dos instrumentos aqui
analisados, s30 abordados ao longo dos capitulos, mas j4 foram detalhadamente tra-
tados em publicagoes anteriores, com destaque para Politicas de inovagio pelo lado da
demanda no Brasil, publicado ainda em 2018 pelo Ipea. Agora é importante articuld-
-los com outros conceitos e casos especificos. E isso que se realiza na préxima segio.

3 SITUANDO O TRABALHO NO DEBATE TEORICO RECENTE

Este trabalho é tributdrio dos estudos sobre a economia da inova¢io e da mudanga
técnica de origem neoschumpeteriana evoluciondria (Nelson e Winter, 2005),
principalmente de seus desdobramentos nas politicas de inovagao, a partir dos
conceitos de sistemas de inovacdo (Freeman, 2008) e da caracterizagio do préprio
processo inovativo (Dosi ez al., 1988).

Como se trata de um esforgo de pesquisa voltado a atuagio do Estado como
agente promotor do desenvolvimento capitalista, por ébvio as contribuicoes de
Mazzucato (20115 2021) foram essenciais. Também, e de forma especifica, os tra-
balhos de Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2012), de Edler e Georghiou (2007)
e de Edler e Uyarra (2013). Assim, os instrumentos de compra piblica aqui apre-
sentados se inserem nas politicas de inovacio que atuam pelo lado da demanda
e empregam o poder de compra do Estado tanto na forma pré-comercial (PCP)
quanto na forma comercial szricto sensu (PPI).3

Do ponto de vista da atual realidade técnico-econémica, o livro se funda-
menta nas contribui¢des originais de Brynjolfsson e McAfee (2018) e McAfee e
Brynjolfsson (2017), isto ¢, que 0 homem estd sendo substituido pela mdquina, o
produto pela plataforma e os departamentos de P&D pelas multidées.

Considerando tais fundamentagdes, trés pressupostos bdsicos guiaram a
elaboracio dos trabalhos e das diferentes andlises realizadas ao longo deste livro,
conforme a seguir descrito.

1) O objeto é a inovacio stricto sensu. Ou seja, a introdugao de novidade pela
firma no mercado ou sua tentativa como uma estratégia de sobrevivéncia
em um ambiente que constantemente seleciona inovagoes. Portanto, esse

8. Para mais detalhes sobre os conceitos de PPl e PCP na realidade brasileira, sugere-se a leitura do livro Politicas de
inovagdo pelo lado da demanda no Brasil, publicado pelo Ipea em 2018. Disponivel em: <https://bit.ly/3PyWpGV>.
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2)

3)

esfor¢o de pesquisa nao observa a inovagao no governo ou a inovagio
legal como objeto de estudos juridicos, mas sim a inovagao como motor
do desenvolvimento econémico (Schumpeter, 1982).

Isso significa que a preocupacio central do livro ndo ¢ com o que se
convencionou chamar de inovagio em governo, mas com a inovagao
privada inserida na estratégia da firma.

Muito embora sejam tipos de “inovacio” interdependentes, ou seja, que
se retroalimentam, a inovagio em governo diz respeito mais a uma estra-
tégia de gestdo, enquanto a inovacdo privada (conceito original) é uma
estratégia de sobrevivéncia da firma. E verdade, contudo, que fomentar
eficientemente a inovagio privada por meio de intervencoes publicas
(como as compras pﬁblicas) exige, muitas vezes, inovagio em governo.

O fato essencial aqui é que essas “inovagdes” tém légicas distintas, por isso
precisam ser tratadas separadamente, sob o risco de tornar recomendagoes
ou andlises irrelevantes. Assim, a inovagao aqui discutida diz respeito a
estratégia da firma, que pode criar um lucro extraordindrio bem como,
quando suficientemente difundida no tecido econdmico, um efeito de
destruicao criativa.

De forma geral e do ponto de vista da necessidade de impactos socioe-
condmicos duradouros que justifiquem a intervengio publica, em uma
estratégia nacional, ¢ importante observar trés grandes macroetapas que
afetam diretamente o processo inovativo privado:

a) pesquisa, desenvolvimento, prototipagem ou escalonamento;
b) introducio comercial; e
c) difusio das inovagoes no mercado nacional.

Isso ndo significa dizer que o processo inovativo ¢ linear e que as etapas se
sucedem automaticamente, mas, simplesmente, que existem momentos
distintos ao longo da ado¢ao humana de novidades disponibilizadas
pelo mercado.

Também nao significa dizer que a Unica fonte de informagio para a
inovacio seja a P&D formal, mas apenas que é preciso incentivé-la para
o surgimento de inovagdes mais radicais e pervasivas.

A inovagio possui multiplas fontes, o desenvolvimento tecnoldgico ori-
ginal ¢ apenas uma delas. Ele ¢ a fonte mais relevante para a criagao de
inovagdes disruptivas, mas estd longe de ser a mais usual. Na maior parte
das vezes, as inovagdes serdo incrementos feitos a partir da combinagao
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e informacoes e conhecimentos j4 disponiveis no mercado, mas ne
de inform nheciment disponiveis no mercado, mas nem
por isso perdem sua relevancia.

Por isso, politica de inovagido e politica cientifica e tecnoldgica sio
intervengoes distintas, porém interdependentes. Assim, existirdo
instrumentos legais mais adequados a descoberta tecnoldgica, outros
mais adequados ao desenvolvimento final e outros 4 inova¢io no
mercado e sua difusao.

Contudo, todos possuem algo em comum, procuram introduzir novidade
no sistema econdmico. Se essas novidades sao efetivamente introduzidas
ou, se introduzidas, conseguem se difundir, ¢ outra questéo.

Além desses pressupostos, é relevante resgatar o conceito de risco tecnolégico,
que permeard toda esta publicacio e estd descrito no decreto regulamentador da
nova redacio da Lei de Inovacao:

risco tecnolégico — possibilidade de insucesso no desenvolvimento de solucio,
decorrente de processo em que o resultado ¢ incerto em fun¢io do conhecimento
técnico-cientifico insuficiente & época em que se decide pela realizacio da agio (Brasil,
2018, art. 2°, alinea b, inciso III).

Ou seja, para a legislagao brasileira (portanto, para este livro), o risco tecno-
légico envolve a incerteza inerente ao desconhecimento das reais possibilidades da
tecnologia ante a sua fronteira conhecida.’

Se, por um lado, toda aquisi¢ao puiblica possui risco (cambiais, de atrasos, legais
etc.), ¢ comum que compras de inovagio envolvam, além do risco, a incerteza. Essa
incerteza, portanto, existe nas fases de pesquisa, desenvolvimento, prototipagem e
escalonamento, mas nio apés a introdugio da inovagao no mercado. Isso porque,
em tese, a tecnologia jd seria conhecida. Apés a introdugao da inovagio, a incerteza
(risco tecnoldgico) dd lugar a um risco de mercado derivado da novidade.

Finalmente, o que se pretende com as compras publicas ¢ induzir um efeito
de adicionalidade no gasto privado em inovagio, no sentido de que os contratos
deixem de ser simples relacdes comerciais e passem a ser a formalizagao de esforgos
de cocriagao. Entdo, do ponto de vista de uma estratégia de avaliagio das agoes
de compras publicas para inovagio, a pergunta mais relevante, depois da verifi-
cagao de atingimento do objetivo, seria se elas estao alterando as expectativas e o
comportamento das firmas em dire¢io a um maior esforgo inovativo. Isso porque,
se estiverem, entdo até o fracasso ante o objeto de contrato pode ser relativizado.

9. Aqui, assim como em outras publicacdes do autor, se afirma que houve uma confuséo entre os conceitos de risco e
incerteza pelo legislador. Por definicao, o risco pode ser mensurado segundo uma dada probabilidade, ja a incerteza
ndo. Ver, por exemplo, Knight (1921).
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4 DO CONTROLE PARA COMPRAS PUBLICAS PARA INOVACAO

Apoiar a atividade empresarial de inovagio nao é fruto de uma crenga pessoal, de
uma opgao profissional ou de uma estratégia politico-partiddria de determinada
matiz ideoldgica. E uma obrigacio do Estado definida na Constituigio Federal.

A questao central aqui ¢ a de que esse objeto tem uma natureza muito par-
ticular. A legislagao sempre busca ser objetiva/direta, mas o processo inovativo
quase sempre ndo o é. Ele é flexivel, fluido. Entio, é completamente 16gico esperar
situacoes de atrito na interacio dessas duas atividades humanas. Isso nao implica
exigir a escolha de uma em detrimento da outra, ao contrério, implica a necessidade
de encontrar um complexo equilibrio entre elas.

Uma vez que o Estado moderno decide que deve estimular a inovagao privada—
seja em razdo de falhas de mercado, seja em razao do reconhecimento de que ela é
o motor do capitalismo —, hd que se lidar com esses atritos e equacionar as tensoes
subjacentes. O controle da politica de inovagio — bem como, em seu 4mbito, o
das compras publicas para inovagao — deve partir desse pressuposto fundamental.

Assim, o que se deve buscar é algum conceito de efetividade do investimen-
to publico em um objeto fluido, incerto, dependente do passado e socialmente
determinado. Esse desafio ndo ¢ trivial, mas tem sido enfrentado pelos diferentes
modelos de administragio publica.

Todas as economias com lideranga tecnoldgica possuem robustos sistemas de
controle e accountability, inclusive em dispéndios de CT&I. No atual paradigma
de Estado, ¢ essencial a garantia e a manutengio da transparéncia, da isonomia
e da eficiéncia. Acontece, pois, que a drea de CT &I possui um objeto muito sui
generis, quase sempre envolto em incerteza, mas que ¢ o principal responsavel por
vivermos mais e melhor.

Independentemente disso, o controle social sobre os recursos ptblicos incorridos
nessas atividades ocorre mesmo sobre os mais complexos e desafiadores projetos.
O caso do monitoramento do Government Accountability Office (GAO) norte-
-americano sobre o triliondrio desenvolvimento e a implanta¢io do novo avido de
combate F-35 executado pelo Departamento de Defesa (DoD) mostra que mesmo
um complexo, intrincado e estratégico desenvolvimento tecnoldgico estd sob cons-
tante monitoramento do érgao central de controle. A quantidade, a profundidade
e o detalhamento das andlises realizadas sao proporcionais ao grau de inovacio do
projeto. Por seu turno, o nivel de qualificagio, certificagio e empoderamento dos
gestores executores desse projeto garante que tal monitoramento nio seja limitador.

No capitulo 3, Tania Lopes Pimenta Chioato e Maria Paula Beatriz Estellita
Lins apresentam principios gerais para um controle em politicas de inovagao e
abordam, justamente, esses elementos. De fato, as autoras deixam evidente que a
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natureza especial do objeto sob monitoramento exige o mesmo nivel de aten¢ao
na gestao e na propria instrugao processual.

Em linhas gerais, o capitulo 3 desta obra'® afirma que, na medida em que o ges-
tor declara ser a inova¢iao um objeto especial, em razao do alto risco econémico e da
incerteza tecnoldgica — o que justificaria a necessidade de langar mio de instrumentos
legais especiais, tal qual apresentado ao longo de todo este livro —, ndo é razodvel que o
processo e a atengio dos gestores sejam os mesmos despendidos em atividades rotineiras.

Por isso, segundo as autoras, um controle para politicas de inova¢io deve
se basear nao em elementos tradicionais extraidos de uma suposta concorréncia
perfeita que culmina em anilises do tipo custo-beneficio de curto prazo, mas no
tratamento geral dispendido pelos gestores. Isto é, o processo levado a cabo é
adequado a especificidade que se afirma ter o objeto?

Essas questdes se mostram ainda mais intensas no contexto dos contratos de
compras publicas, pois eles sao instrumentos que exigem equilibrio entre os inte-
resses publicos, de bem-estar social, e os interesses privados, de lucro. Possibilidades
de captura e de lock-in geram grande tensdo nessa relacao.

O desafio, entio, estd em procurar esse equilibrio quando o objeto de aquisi¢ao
¢ um servico de P&D ou uma inovacgio. O risco e a incerteza inerentes tornam
a busca pelo equilibrio no contrato nio s6 mais complexo, mas exigem novos
elementos de controle.

Isso porque, de forma geral, existem dois vetores que por vezes podem atuar
com sinais distintos. Por um lado, os principios da administragao publica exigem
eficiéncia na contratacio, por outro, a natureza do processo inovativo — seja ele de
origem tecnoldgica, seja ele de origem nio tecnoldgica — demanda flexibilidade e
aceitagio do risco e da incerteza.

Justamente por isso, em compras ptblicas para inovagio, a eficiéncia tradi-
cional baseada em perfeita informagao e mercados automdticos dd lugar a outra,
baseada na maior chance de sucesso no atendimento da demanda original e nas
externalidades positivas.

Em outras palavras, questoes como sobreprego, conluio, cartéis etc. se somam
a outros mais complexos, porém adequados ao risco e a incerteza, como assimetria
de informagio, efeitos de adicionalidade, externalidades positivas, interagio com
potenciais fornecedores, estudos preliminares e comissio de especialistas.

10. Intitulado Compras pdblicas para inovagéo na perspectiva do controle.
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Dados esses elementos, um controle para compras puablicas para inovacio
eve se basear no monitoramento e na avaliacao do tratamento efetivamente des-
d basear no monitoramento e n li do tratamento efetivamente d
pendido ao risco e a incerteza.

Assim, além da ébvia andlise da legalidade, os atos dos gestores precisam ser
observados a partir de uma perspectiva que considera a necessidade de dar trata-
mento especial a0 objeto, sem esquecer que os recursos sio publicos e, sobretudo,
que a inovagao, quando fomentada mediante compra publica, ¢ meio, nao fim, e
tem por objetivo saciar uma demanda concreta da sociedade.

Esse ¢ um ponto importante, pois, diferentemente de outros instrumentos
de fomento a inovagdo, na compra publica, a inova¢do ¢ apenas uma maneira
de solucionar um problema concreto. Todo o processo se inicia a partir de
um problema.

Se o controle para politicas de inovagao é desafiador, o controle para compras
publicas para inovagio é ainda mais, uma vez que envolve a rela¢io ptblico-privada
em um ambiente de risco e incerteza. Mesmo assim, exemplos como a Etec da
vacina contra o Sars-COV-2 e a aquisi¢ao por inexigibilidade do desenvolvimento
do KC-390 demonstram que essas questoes jd sdo tratadas com certa naturalidade
no sistema de inovacao brasileiro.

Em termos préticos, as autoras do capitulo 3 elencam sete elementos espe-
cificos que devem guiar a atuagdo dos gestores de acordo com as exigéncias legais,
os principios da administragio publica e as modernas praticas de gestdo:

* planejamento consistente.

* lideranca e gestao de pessoas.

*  gerenciamento de riscos.

*  gestdo de resultados.

* abertura ao mercado e 4 comunidade cientifica.

* integridade, transparéncia e accountability.

* motivagdo do processo decisério e adequada instrugio processual.

Finalmente, as autoras chamam atengao para o fato de que, se, por um lado,
pode existir certo temor na aplicagio de mecanismos legais disruptivos, por outro
lado, esses mesmos novos mecanismos exigem uma atuagio inovadora do gestor
publico. Consequentemente, ¢ exigido do gestor atual enfrentar velhos paradigmas
e, também com o apoio do controle, aplicar instrumentos mais complexos, porém
mais poderosos.
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Todos esses elementos exigem, portanto, um grande esfor¢o de capacitagao e
empoderamento dos gestores publicos. De fato, compras publicas para inovagao se
constituem em uma intervengao publica de grande complexidade, mas essenciais
para o moderno processo de desenvolvimento econémico sustentdvel.

4.1 Fracasso, falhas de governo e fetiche da inovacao

Assim como a iniciativa privada, o Estado vai errar na tentativa de inovar. Nao
é possivel estimular, verdadeiramente, a inovagao sem incorrer em fracasso. Em
realidade, trata-se de uma impossibilidade légica. Contudo, isso nao implica di-
zer que a administragao nao precise seguir um padrao de gestao tao complexo e
detalhado quanto o objeto que quer estimular.

Dada essa realidade, ¢ preciso que a administra¢io pense em portfélios de
projetos, nio apenas em casos individuais. O risco precisa ser diluido, por isso é
importante considerar os resultados de um conjunto minimamente coerente de
esforcos sob o prisma do portfélio.

As compras publicas, quando empregadas como instrumentos de politica
de inovagdo, sao extremamente ponderosas, pois funcionam com base no grande
poder de mercado da administragio. Contudo, carregam consigo riscos e poten-
ciais efeitos colaterais importantes, os quais nao podem ser desconsiderados. De
forma geral, a execugo desse instrumento exige elevada capacitagao do corpo do
Estado e deve ter seu emprego avaliado caso a caso, em funcio das especificidades
concretas. Regras gerais de uso sdo perigosas, pois nao sio capazes de abarcar todas
as possibilidades do processo inovativo e da moderna estratégia empresarial.

Além disso, a inovagdo nio ¢ a solugao para todos os problemas e desafios
brasileiros. Buscd-la a todo o custo, acreditando que isso por si sé basta para jus-
tificar a agio publica, nio é logico do ponto de vista da administragio publica.
Isto é, deve-se, novamente, evitar um fetiche da inova¢o ou mesmo esquecer que
existem problemas que podem ser equacionados com solugoes tradicionais.

5 DO USO DOS INSTRUMENTOS TRADICIONAIS NO FOMENTO A INOVACAO

As mudangas legais promovidas pela introdu¢io da nova Lei de Licitagoes e Con-
tratos, pelo marco legal de szarsups e pelo novo marco legal de ciéncia, tecnologia e
inovagio nio s trouxeram um amplo conjunto de novos instrumentos de compras
publicas, mas também alargaram as possibilidades de aplicagdo de instrumentos
antigos, como a licita¢do na modalidade pregao (capitulo 4), o critério de julga-
mento técnica e preco (capitulo 5, intitulado Difusdo e inovagio incremental pela
concorréncia com julgamento de técnica e prego) e o procedimento de manifestagao
de interesse (capitulo 6, intitulado Procedimento de manifestacio de interesse como
instrumento de fomento & inovagdio: o artigo 81 da Lei n* 14.133, de 2021).
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No mundo das compras piblicas do século XXI, o padrio ouro nos instru-
mentos de aquisi¢ao é o pregao, principalmente se for o eletrénico. Em teoria,
ele é isondmico, impessoal e eficiente. Tao impessoal que jd se aplica inteligéncia
artificial em processos do tipo.

Como mostram Gabriel Romitelli e Rafael Carvalho de Fassio, no capitu-
lo 4, esse padrio ouro funciona muito bem em situagées que se aproximam da
concorréncia perfeita, ou seja, com mercados sem fric¢oes, de produtos e servigos
padronizados e sem assimetria de informagao. Acontece que as modernas fung¢oes
do Estado exigem também a aquisi¢ao de produtos e servicos complexos, novos
ou que ainda precisam ser desenvolvidos. Por isso, empregar o pregao como forma
de aquisicao de inovacio tende a nio ser eficiente.

Por outro angulo, como mostram Cdssio Garcia Ribeiro e Edmundo Indcio
Junior no capitulo 2, o maior volume de aquisi¢ges do governo federal ocorre
justamente por meio desse instrumento. Assim, em uma politica de inovacio
que pretende usar o poder de compra do Estado como vetor da transformagao
econdmica, nio seria razodvel ignorar as compras que ocorrem sob essa modali-
dade. Romitelli e Fassio fazem justamente o esfor¢o de questionar se a licitagio na
modalidade pregio também pode ser empregada como instrumento de compra
publica para inovagio.

Apés demonstrar a racionalidade da modalidade — fundamentada na aquisi¢ao
pelo menor prego a partir de caracteristicas conhecidas e homogéneas —, os autores
encontram uma surpreendente resposta para a questao: desde que o objetivo seja
difundir inova¢des — nao desenvolvé-las —, é possivel empregar a modalidade na
condigio de instrumento de politica de inovagio.

Para os autores, a difusio de inovagoes por intermédio do pregao pode ser
estimulada com a constante revisdo do sistema de registro de pregos (SRP), que
precisa nao s ser constantemente atualizado e incluir solugées inovadoras que
estejam na fronteira do conhecimento, mas também excluir solugoes obsoletas, seja
do ponto de vista econdmico, seja do tecnoldgico, seja do ambiental. As compras
publicas sustentdveis também precisam ser consideradas nesse contexto.

Assim, mesmo que, por um lado, a referida modalidade de licitagao nao
tenha sido criada para fomentar a inovacio, por outro lado, seu atento uso pode
criar um importante vetor de difusdo de inovagdes na economia brasileira. Para
isso, é preciso haver uma constante atualiza¢io dos produtos e servigos disponiveis
e, sobretudo, uma atengio especial quanto a evolucio da fronteira tecnolégica.

Eduardo Spand, Felipe Carvalho e Fldvio Prol, no capitulo 5, apresentam
como a licitagao na modalidade concorréncia a partir de critérios de avaliagao
de técnica e prego pode ser empregada para difundir inovagdes incrementais na
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economia brasileira. Assim como o capitulo anterior, trata-se de um esfor¢o ori-
ginal de pesquisa que procura encontrar uma maneira inovadora de empregar um
instrumento tradicional.

Por meio de vérios exemplos, os autores evidenciam que tais critérios podem
ser usados para incentivar tanto a criagio de inovagoes incrementais quanto sua
difusao, mas que nao sio adequados para aquisi¢des com risco tecnoldgico ou que
exijam pesquisa e desenvolvimento.

Os autores mostram que esse instrumento pode adotar critérios tradicionais
de preco e sofisticados critérios de desempenho tecnolégico juntos. Ou seja,
produtos e servicos nao seriam tratados como commodities. Portanto, a inclusao
de critérios técnicos de qualidade atua a favor de fornecedores inovadores. A
concorréncia por técnica e prego coloca um controle de qualidade robusto sobre

o processo de licitagao.

A principal vantagem da concorréncia por técnica e prego em relagio aos
instrumentos mais especificos de compras publicas para inovagio incremental
reside em sua simplicidade. Contudo, os autores chamam a atengio para o fato de
que ¢é necessdrio cuidar para nio haver excesso de detalhamento do objeto que se
pretende contratar, sob pena de esvaziar o préprio poder de indugao de inovagio
que tem o instrumento.

O procedimento de manifestagao de interesse (PMI), apresentado no ca-
pitulo 6 por Carolina Mota Mourio e Vera Monteiro, era muito empregado em
concessoes e relagdes publico-privadas tratadas em legislagoes especificas da drea
de infraestrutura, sua permissao ampla de uso se deu apenas com a introdugao da
nova Lei de Licitacoes e Contratos (Lei n®14.133/2021).

O PMI nio é um instrumento de compra, mas um procedimento admi-
nistrativo que auxilia a aquisi¢ao publica e permite a reducio de assimetrias de
informagao entre demandantes e ofertantes. Pode ser, inclusive, uma forma de o
potencial fornecedor provocar a administragio e apresentar uma solugao para um
problema de relevancia social.

O PMI ¢é um estudo de viabilidade técnico-econémica realizado pelo setor
privado em resposta a uma solicitagio publica. E feito com recursos préprios dos
fornecedores, que podem ser reembolsados caso o estudo seja utilizado.
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As autoras chamam a atencio para o fato de que a utilizagdo do PMI pres-
supoe capacidade de absor¢io de conhecimento pela administragio e ampla com-
peténcia técnica para compreender todas as implicagoes juridicas, institucionais
e tecnoldgicas da proposta. Ou seja, em seu uso ¢ preciso evitar um processo de
“captura do Estado”.

6 DOS INSTRUMENTOS DE COMPRAS PUBLICAS PARA INOVACAO

De todos os instrumentos legais de compras publicas disponiveis no Brasil,
sete estio diretamente associados 2o uso do poder de compra do Estado como
instrumento de fomento 2 inovacio, tal como estabelecido na Lei de Inovacao
(inciso XIII, art. 1°, Lei n® 10.973/1993). Desses, quatro podem ser conside-
rados novos, quais sejam: didlogos competitivos (capitulo 7); concursos para
inovagao, com a possibilidade de negociacio da propriedade intelectual (ca-
pitulo 11, intitulado Concursos para inovacio: como a licitacio na modalidade
concurso pode estimular o desenvolvimento e a introdugdo de solugoes no mercado
brasileiro); Etec (capitulo 13, intitulado Desafios e aprendizados na execugio de
encomenda tecnoldgica: o registro da experiéncia no setor espacial brasileiro); e
CPSI (capitulo 12, intitulado Contraro piblico de solucoes inovadoras: raciona-
lidade fundamental e posicionamento no mix de politicas de inovacio que atuam
pelo lado da demanda). Outros trés sao mais conhecidos, quais sejam: margens
de preferéncia adicionais — MPA (capitulo 8); compensagao tecnolégica em
defesa — CTD (capitulo 9, intitulado Compras piiblicas em defesa); e parcerias
para o desenvolvimento produtivo — PDP em sadde (capitulo 10, intitulado
Desdobramentos da nova Lei de Licitacoes nas parcerias para o desenvolvimento
produtivo de saiide). O quadro 1 resume as principais caracteristicas desses
sete instrumentos.
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A figura 1 procura ilustrar como esses instrumentos se conectam com 0s
diferentes niveis de maturidade tecnolégica (TRL) desenvolvido originalmente
pela National Aeronautics and Space Administration (Nasa).'' A referida figura
foi elaborado a partir do que serd, efetivamente, contratado pela administragao,
nao do que o fornecedor terd de realizar para atender ao contrato.

FIGURA 1
Instrumentos de compras publicas para inovacao no Brasil sequndo TRL
Compo- Compo-  Subsistemas  Protétipo Sorlgrff;
o . nentesva-  nentesva-  demons- demons- P Inovacao
Principios Conceito Provasde . ) demonstrada . ;
P . ) lidades em  lidadosem  tradosem  trado em . introduzida no
bésicos tecnoldgico  conceito ) ) ’ ) em ambiente
ambiente  ambiente  ambiente  ambiente realirele- mercado
controlado  simulado relevante relevante
vante
TRL 1 TRL 2 TRL 3 TRL4 TRLS TRL6 TRL7 TRL 8 TRL9

- Etec com opcdo de compra

Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Elaborado com base na metodologia original da Nasa.
2. Quanto mais clara a cor da linha, menor é a adequacdo do instrumento.

Os didlogos competitivos, nova modalidade de licitagao, sao tratados no
capitulo 7 por Maria Carolina Foss e Vitor Monteiro. Os autores demonstram a
origem europeia do instrumento e como pode ser aplicado em situagdes complexas
enfrentadas pela administragao. Por exemplo, quando o problema a ser resolvido
exige uma solugio inovadora, mas que nio se sabe, exatamente, qual alternativa
concreta adotar. O instrumento também permite negociar a estratégia de negdcio
e demais elementos contratuais.

Nesse instrumento, primeiro se seleciona um conjunto qualificado de for-
necedores, com o qual se inicia um didlogo que permite diminuir assimetrias de
informacio. Nesse processo, a selegdo ¢ realizada e o objeto, contratado. Ou seja,

11. A metodologia TRL desenvolvida pela NASA é uma forma simples de identificar a fase de prontiddo de uma tec-
nologia incorporada em uma solugéo. Por isso, ajuda a compreender o alcance de cada instrumento de contratacao
publica. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) a tem utilizado amplamente. Em termos simples, essa ferramenta possui
nove niveis, que vao desde a pesquisa mais basica, guiada pela curiosidade, até a introducéo de uma tecnologia no
mercado. De acordo com as respostas a um questionario-padrao, a tecnologia pode ser classificada em um desses
nove niveis. A classificagdo em um nivel depende do cumprimento de todos os requisitos. Caso contrario, a tecnologia
permanece classificada no nivel anterior. A metodologia é extremamente valiosa em contratos publicos, pois se tornou
uma ferramenta amplamente utilizada por instituicdes totalmente diferentes, da defesa a satde, em todo o mundo.
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pré-seleciona-se um grupo de potenciais fornecedores para, em seguida, a partir
desse mesmo grupo, escolher um fornecedor em escala comercial da solugio.

Os autores destacam que se pode motivar um didlogo competitivo em razio
do cardter inovador da solugio, mas esse instrumento nio serve para financiar ati-
vidades com risco tecnoldgico, como aquelas que envolvem P&D. Nesse sentido,
o instrumento é adequado para fomentar a introdugao de inovagées e sua difusio,
mas nio seu desenvolvimento (apenas apés TRL 9).

As MPAs, tratadas por Marcus Arcuri e Jodo Emilio Gongalves no capitulo
8, se referem a possibilidade de adquirir, por um valor mais elevado, um produto
ou um servico desenvolvido, ou que seja fruto de inovagao, no pais. Ou seja, no
sentido de criar uma demanda para inovagoes nacionais (apenas apés TRL 9), o
legislador permite que produtos ou servigos frutos de desenvolvimento tecnoldgico
ou inovagao nacional possam ter preferéncia em relagao aos similares estrangeiros
desde que seu preco seja até 20% mais caro.

Trata-se de uma margem de preferéncia adicional, pois a mesma legislagao
(Lei n® 14.133/2021) também permite a aquisigao preferencial de produto
nacional — nesse caso, sem a necessidade de ser fruto de desenvolvimento na-
cional —, desde que definido em decreto e que seja até 10% mais caro do que
similar importado.

A racionalidade basica aqui ¢ garantir mercado consumidor potencial tanto para
produtos manufaturados ou servigos prestados no pais (até 10% mais caros) quanto
para produtos e servigos resultantes de esforgos tecnoldgicos e inovadores nacionais
(até 20% mais caros). Contudo, os autores chamam atengio para o fato de que as
margens s3o apenas uma autorizagio, decretos posteriores precisam definir em quais
produtos ou servigos elas deverao ser aplicadas e como serd comprovado o desenvol-
vimento nacional. Também concluem que seu uso indiscriminado no é adequado e
que precisam seguir uma clara priorizagio na escolha de produtos e servigos.

A compensagio tecnoldgica ou offset, tratada no capitulo 9 por Luis Felipe
Giesteira e Patricia de Oliveira Matos, ¢ uma estratégia muito parecida com aquela
empregada nas PDPs (capitulo 10). Ou seja, trata-se de um instrumento que vin-
cula a aquisi¢cao de produtos ou servigos com tecnologia estrangeira a transferéncia
dessa mesma tecnologia incorporada (jd em TRL 9) para empresas ou institui¢oes
nacionais. Por isso, trata-se de um instrumento que serve principalmente para
dominar tecnologias estrangeiras e, com isso, permitir a introducio e a difusio de
novidades no mercado nacional.

E verdade, contudo, que o capitulo 9 trata da relevancia do setor de defesa
para o universo de compras publicas como um todo, um tema ainda muito restrito
a um grupo especifico de gestores. Por isso, além da discussao sobre offsez, outros
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temas relevantes sao apresentados, a exemplo do conceito de projetos estratégicos
de defesa e sua ligagao com o estimulo da inovagao nacional por meio da realizacio
de atividades internas de P&D que se somam as tecnolégicas incorporadas nos
contratos de aquisi¢ao.

Assim, o referido capitulo introduz os gestores civis em um universo de ex-
trema relevancia para a geragdo de tecnologia nacional, seja por meio de spillovers'
tecnoldgicos, seja mediante spinoffs de bens e servigos duais.

As PDPs sao conhecidas estratégias de emprego do poder de compra do
Estado para reduzir fragilidades tecnoldgicas do SUS bem como sua dependéncia
internacional. Sua racionalidade econdmica se baseia na vinculagao de um con-
trato de compra com a exigéncia de transferéncia de tecnologia do que estd sendo
adquirido. Ou seja, aceita-se exclusividade no fornecimento, porém se exige que
a tecnologia necessdria para produzir aquele bem ou servigo seja completamente
transferida a uma institui¢ao publica brasileira. Justamente por isso, é um instru-
mento adequado para introduzir e difundir inovagées no mercado nacional (jd em
TRL 9), mas que jd sdo conhecidas no mundo.

Vitor Paiva Pimentel, Julia Paranhos e Tulio Chiarini, no capitulo 10, pro-
curam organizar e discutir as inimeras mudangcas legais e de governanga que
aconteceram recentemente e que tém implicagoes diretas no potencial de uso do

poder de compra advindo do SUS.

De forma geral, o capitulo demonstra que o potencial transformador da
interven¢io como instrumento de politica de inovagao pelo lado da demanda
permanece, mas persistem questoes importantes que precisam ser enderecadas no
sentido de garantir maior eficiéncia e efetividade da politica, como a questio dos
incentivos de prazo.

Os concursos para inovagao (Cls) sdao amplamente conhecidos no mundo
desenvolvido, mas pouco empregados no Brasil. Como mostra André Tortato
Rauen, no capitulo 11, esses concursos induzem a inovagao por meio da premiagio
de solugoes inovadoras, tecnolégicas ou nio.

De fato, trata-se de competi¢oes fundamentadas na licitagdo que procuram
explorar o poder das multidées e estimular o surgimento de solugdes nao usuais
ou ndo esperadas. Como a premiagao, em geral, s6 ocorre ao final da competicao
e apenas aos vencedores, nao é adequada para baixos TRLs. Nesse contexto, a
participagao privada dependeria de uma diluigao da incerteza, o que ocorre nos
TRLs finais ligados aos testes e as demonstragoes préticas da tecnologia.

12. "Technology spillover refers to the unintentional technological benefits to firms that come from the research and
development efforts of other firms without the costs being shared. Technology spillover is expected to be particularly
strong from leading firms coming from advanced economies to firms in emerging economies” (Sun e Fan, 2017, p. 1).
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Tal como mostra o capitulo, os CI nio sio adequados para preceder uma
aquisi¢ao posterior em larga escala de bens comerciais, mas sao importantes para
mobilizar a sociedade em torno de problemas relevantes e de amplo impacto. Com
poucos recursos conseguem dinamizar todo um setor.

A presenca deles no subgrupo de novos instrumentos se deve ao fato de que a
nova legislagao (Lei n° 14.133/2021), de forma inédita, permitiu a livre negociacio
da propriedade intelectual entre os organizadores (administragio) e os participantes
do certame. Finalmente, o capitulo ainda apresenta uma série de recomendagoes
que podem ser aplicadas ao uso conjunto e articulado dos concursos para inova-
¢3o com instrumentos que atuam pelo lado da oferta, como bolsas de pesquisa,
subvencio ou mesmo crédito subsidiado.

O CPSI é um dos instrumentos mais inovadores trazidos pelo que se con-
vencionou chamar de marco legal das starzups e diz respeito a um processo de
selecao mediante testes remunerados que podem culminar em um contrato de
fornecimento em escala de bens ou servicos comerciais. Podem remunerar atividades
desde TRLs mais altos (6 a 8) — os testes precisam ser o objeto do contrato — até
a prépria aquisi¢io de bens e servigos comerciais resultantes (TRL 9).

Esse instrumento foi especificamente desenhado para as szarzups, tal como
definidas em lei, mas, como mostram Hudson Mendonca, Bruno Monteiro Portela
e Adalberto do Rego Maciel Neto no capitulo 12, no se trata de uma prerrogativa
exclusiva. Assim, pequenas empresas sem recursos financeiros podem ser remu-
neradas durante os testes e competir com grandes fornecedores globais. Vence-se,
assim, um importante entrave para as GovTlechs ao permitir que, mesmo antes
da venda comercial, exista uma remuneragao para financii-las ainda durante o
processo de teste para selecio.

Por essas caracteristicas e por permitir a remuneragio de atividades com
risco tecnoldgico (fases finais da P&D), os CPSIs sao adequados tanto para apoiar
o desenvolvimento final — nos niveis de maturidade tecnoldgica mais altos —
quanto para a introducio e a difusdo de inovagdes jd prontas. Diferentemente
de outros instrumentos, o CPSI possui limites financeiros mdximos tanto para
os contratos de teste (até R$ 1,6 milhdo) quanto para os de fornecimento em
escala (até R$ 8 milhoes).

Neste livro, as Etecs sao detalhadamente apresentadas no capitulo 13 por meio
do caso da aquisi¢io de servicos de P&D para o desenvolvimento de um sistema de
navegacio inercial a ser introduzido em um langador de satélites (foguete). Henrique
Fernandes Nascimento, Danilo Sakay, Cristiane Kazuko Torisu e Leonardo Julio
Chagas Souza, autores do capitulo 13, demonstram a adequagio do instrumento
para a aquisi¢ao de uma solu¢io que, embora j4 criada no mundo desenvolvido,
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nao se encontra disponivel por meio de uma relagao comercial comum. Ou seja,
a demanda publica brasileira sé poderia ser satisfeita com um desenvolvimento
nacional endégeno (TRLs mais baixos), uma vez que a tecnologia necesséria é
restrita, pois tem cardter dual.

Isso porque as Etecs sio compras publicas especiais nas quais se adquire o es-
forgo de P&D necessdrio para se atingir uma solu¢io demandada. Caso esse esforco
logre éxito, um contrato posterior de fornecimento em escala comercial (apés TRL
9) pode ser estabelecido pela administracio e o fornecedor que realizou a P&D.

Além disso, destaca-se, no capitulo, a relevincia do apoio fornecido pelo
Laboratério de Inovagio do TCU e pelo Ipea. O capitulo também demonstra a
vantagem de construir uma rede de instituigées para aplicar um novo instrumento
de compras publicas para inovacio.

7 CONSIDERACOES FINAIS E UM CONVITE PARA A LEITURA DE TODO O LIVRO

Este é o primeiro livro que organiza todos os novos instrumentos de compras pu-
blicas para inovagio no Brasil. Nele, restam evidentes a grande variedade e o amplo
espectro potencial de atuacio do gestor. Todas as fases do processo inovativo e do
desenvolvimento tecnolégico estao cobertas. Mesmo o conhecido “vale da morte”
foi enderecado, hoje ¢é possivel apoiar desde o desenvolvimento tecnolégico mais
incerto — com niveis de maturidade baixos — até a introducao comercial de bens
e servigos, passando pela prototipagem, pelo escalonamento e pela planta-piloto.

As novas legislagoes foram flexiveis o suficiente para permitir o uso conjunto
desses instrumentos, seja entre si, seja com os instrumentos mais tradicionais que
atuam pelo lado da oferta, como bolsas de pesquisa, subvenc¢io ou crédito.

Por exemplo, uma Etec poderia ser precedida por um PMI e um concurso
para inovago poderia ter como prémio bolsas de pesquisa. O CPSI poderia propor
testes ptblicos em um formato de competigao e chamar a atencio da sociedade
para o problema que quer resolver. Nesse mesmo sentido, a racionalidade da com-
pensagio tecnoldgica em defesa poderia ser aplicada para compras internacionais
de qualquer bem, nao s os de uso dual. Muitas sao as possibilidades: com base no
caso concreto, cabe ao gestor compreender a mecinica de funcionamento de cada
instrumento e analisar quando ¢é eficiente promover tal uso conjunto.

E importante lembrar ainda que as andlises feitas ao longo dos outros doze
capitulos servem para atender a um dos principios estabelecidos no inciso XIII do
art. 1°da Lei n® 10.973/2004, qual seja: “utilizagdo do poder de compra do Estado
para o fomento & inovagao” (Brasil, 2004), por isso apresentam-se como um guia
prético para a execucio efetiva da politica de inovagio.
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Evidentemente, isso no significa que o uso, por mais eficiente que seja, desses
instrumentos seja suficiente para resolver todos os grandes problemas da adminis-
tragio ou mesmo para elevar a taxa de inovagio da economia e, consequentemente,
sua produtividade. Para isso, serd necessdrio, além de atuar com as compras publicas,
melhorar substancialmente o ambiente de negdcios para os inovadores. Contudo,
isso é tema para um futuro esfor¢o de pesquisa. Todos esses instrumentos, apesar
de poderosos em termos de possibilidades de mudanga da realidade, demandam
grande capacitacio técnica no corpo do Estado. Isto ¢, seu efetivo e eficiente em-
prego dependerd de um esfor¢o amplo e pervasivo de treinamento e capacitacio
dos gestores publicos nos seus diferentes niveis e esferas.

De forma geral, esses instrumentos exigem uma compreensao minima do
processo inovativo privado e de como os principios da administragio publica devem
ser tratados em face do risco e da incerteza que desse processo provém.

Essa tarefa no ¢ trivial, principalmente quando se considera que um “con-
trole para inovagao” também precisa ser criado, mas é necessdria. Isso porque usar
o lado da demanda e, dentro dele, o poder de compra do Estado para promover a
inovagio ¢ essencial para as estratégias de desenvolvimento sustentdvel brasileiro.
E justamente isso que a maior parte do mundo desenvolvido tem realizado nos
tltimos anos.
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CAPITULO 2

CARACTERIZACAO DOS CONTRATOS DE COMPRAS PUBLICAS
EXISTENTES NO SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACAO
DE SERVICOS GERAIS'

Cassio Garcia Ribeiro?
Edmundo Inécio Junior?

1 INTRODUCAO

As compras governamentais fazem parte da politica fiscal, estando associadas ao
gasto realizado por érgaos publicos, autarquias, fundagdes, empresas publicas,
sociedades de economia mista e institui¢oes financeiras vinculadas ao Estado.
Tais aquisigoes se relacionam aos gastos correntes e de capital e representam uma
parcela expressiva da despesa publica e do produto interno bruto (PIB) dos paises.
Esse mercado dé ensejo 4 chamada politica de compras governamentais, importante
modalidade de politica por meio da qual o Estado promove o desenvolvimento
industrial, cientifico, tecnoldgico, social e ambiental de um pais.

Cabe ressaltar que temas prioritdrios na agenda de modernizagao da gestao
publica — tais como desempenho, eficiéncia, transparéncia e prestagio de contas —,
em particular no caso das compras governamentais, esto associados ao processo
de constru¢io de programas de governo eletronico alicer¢ado no uso das tecno-
logias de informacdo e comunicagio (TICs). A emergéncia das TICs provocou
mudangas significativas nos sistemas de gestao organizacional da administragao
publica, criando condigbes para que o Estado cumpra suas fungoes de maneira
mais eficiente. Inserida nesse contexto, a administragio publica brasileira vem
passando por um processo de transformacio, com a implementagao de programas
de governo eletronicos. O sistema de compras governamentais é uma das dreas em
que essa modifica¢io é mais visivel. O uso das TICs no contexto das compras da
administragao publica brasileira estd associado a criagao do Sistema Integrado de
Administragao de Servicos Gerais (Siasg) e ao seu Portal de Compras do Governo
Federal (Comprasnet).
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Essa experiéncia brasileira no campo do governo eletronico trouxe transpa-
réncia aos processos de aquisi¢io de bens e servigos, redugao de custos e desbu-
rocratizagao dos processos. Além disso, ao conferir mais publicidade as licitagoes
realizadas pelas entidades governamentais brasileiras, o sistema Siasg/ Comprasnet
ampliou a participagao dos fornecedores. Assim, pode-se dizer que esse sistema
aumentou a eficdcia e a legitimidade dos certames licitatérios conduzidos pelo
setor publico do pais, além de tornar possivel que se aprofundasse o controle pela

sociedade (Carvalho, 2009).

Muito embora nao cubra todo o espectro das compras publicas no Brasil,
com base nesse sistema é possivel acessar estatisticas das compras de bens e servigos
realizadas pela administracio federal e fazer desagregagoes interessantes, tais como:
evolugao das compras homologadas; subdivisao das compras homologadas entre
os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio federais; compras homologadas por
descri¢do do servigo e material; compras homologadas por modalidade; e compras
homologadas segundo o porte do fornecedor. O objetivo deste capitulo é realizar
uma caracterizagao dos contratos de compras putblicas existentes no sistema Siasg.

Em razio de este livro se destinar ao estudo de instrumentos voltados, prin-
cipalmente, a drgios federais da administracao direta e parte da indireta, optou-se
por realizar uma profunda andlise do Siasg. Mas ¢ importante que o leitor saiba:
i) nem todos os 6rgaos publicos das esferas subnacionais (prefeituras ¢ Unidades
da Federagao — UFs) alimentam esse sistema; e ii) as compras das empresas ptbli-
cas como Petrobras e o Sistema Eletrobras nio estio inclusas no referido sistema.
Considerando o tltimo dado disponivel (2019), as compras ptiblicas totais repre-
sentam cerca de 9,19% do PIB (tabela 3). Entretanto, as compras publicas apre-
sentadas no Siasg, que incluem pelo menos todas as entidades da administragao
direta, representam apenas 1,46% do PIB (dado referente ao ano de 2020).

Por outro angulo, também ¢ verdade que algumas das possibilidades legais
apresentadas neste livro, como as Encomendas Tecnol6gicas — Etecs (capitulo 13)
e o Contrato Publico de Solu¢io Inovadora — CPSI (capitulo 12), por estarem,
respectivamente, descritas na Lei de Inovagao (Lei n° 10.973/2004) e no Marco
Legal das Startups (Lei n° 182/2021), também podem ser usadas em empresas
publicas cujos dados nao compdem o Siasg. Entao, a andlise aqui realizada é uma
amostra do enorme potencial das compras publicas de todas as instituigoes que
compoem o Estado brasileiro.

A metodologia para a realizagio deste capitulo se apoia em pesquisa bi-
bliografica, documental e compilagio e andlise de dados secundérios. A pesquisa
bibliogréfica abarca alguns dos temas centrais abordados neste capitulo, tais como:
compras governamentais, governo eletrénico e iniciativas de governo eletronico no
Brasil. A pesquisa documental se apoia fundamentalmente na anilise de legislagoes
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brasileiras ligadas a regulamentacao das atividades licitatérias do setor publico.
Por fim, no que se refere a andlise de dados secundirios, a parte empirica deste estudo
foi construida a partir da compilagio e andlise de dados disponiveis no DW Siasg.

Metodologicamente é muito importante destacar que aqui se emprega o
conceito de compras homologadas, isto é: o valor efetivo de contrato com deter-
minado fornecedor(es) a ser pago segundo as regras do préprio contrato. Outros
capitulos irdo utilizar bases e conceitos de compra distintos, adequados a cada
objetivo especifico e s respectivas necessidades de comparagio e andlise. Por isso,
sugere-se atengio e cautela na comparacio dos dados de compra entre os capitulos.

Este capitulo estd dividido em mais cinco se¢oes, além desta introdugao.
Na secio 1, aborda-se o tema das compras governamentais, enfatizando os proce-
dimentos/atividades que caracterizam os processos licitatérios da administragao
publica, bem como os principais objetivos associados as aquisi¢des de bens e
servigos pelo Estado. Na se¢ao 2, tem-se como finalidade introduzir o tema do
uso das TICs pelos governos, com destaque as perspectivas descortinadas pelo
governo eletronico do ponto de vista das compras governamentais brasileiras.
Na secio 4, caracteriza-se o sistema Siasg/ Comprasnet. Na se¢do 5, apresentam-se
andlises empiricas sobre o mercado de compras governamentais brasileiro (com
énfase no Poder Executivo federal) a partir dos dados do DW Siasg. Por fim, na

se¢do 6, s3o apresentadas as consideragdes finais do estudo.

2 COMPRAS GOVERNAMENTAIS: PROCESSOS E OBJETIVOS

As entidades publicas sao grandes compradoras de bens e servigos. Essas aquisi-
¢oes se destinam a manter em funcionamento a mdquina publica, bem como ao
fornecimento de bens publicos e 4 execugdo de politicas governamentais. As aqui-
sigoes realizadas por entidades ptblicas comegam com um problema que precisa
ser resolvido: a necessidade de compra que deve ser atendida. Para satisfazer esta
necessidade, certas atividades devem ser realizadas, as quais constituem o processo
de compra. Tal processo se subdivide em quatro atividades distintas: i) especifica-
¢a0; ii) selecdo de fornecedores; iii) contratagao; e iv) acompanhamento/avaliagio.
Contudo, como se verd nos capitulos posteriores, as exigéncias documentais e de
processo dessas atividades variam muito entre os diferentes instrumentos de com-
pra publica que podem ser empregados como estratégia de fomento a inovagao.

4."0 DW Siasg é um sistema informatizado que utiliza tecnologia Data Warehouse para integrar, consolidar, organizar
e disponibilizar informacdes relativas as compras e contratacdes do governo federal a partir de dados extraidos das
bases do Sistema Integrado de Administracéo de Servicos Gerais (Siasg) e do Portal de Compras do Governo Federal
(Comprasnet). O referido sistema tem por objetivo apresentar informacdes analiticas relativas as compras e contratacdes
efetuadas pela Administracao Publica Federal, assim como de seus fornecedores. Estas informagées baseiam-se nos
critérios de quantidades e valores, permitindo que os usuarios habilitados criem e executem relatdrios que fornecerao
subsidios aos processos decisdrios em suas areas de atuacdo” (Roriz, 2016).
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Para fins ilustrativos, os pardgrafos a seguir delineiam uma realidade de cunho
geral e abrangente. De fato, essa regra geral é a que diz respeito ao comportamento
mais aceito e enraizado nas prdticas publicas brasileira. Ele reflete uma concepg¢ao
de mercado perfeito, com pouca previsao de situacdes com falha de mercado, como
¢ a inovagio e o desenvolvimento tecnoldgico. Contudo, sua descrigao é relevante,
pois permite compreender qual é o pensamento dominante quanto ao processo
publico de aquisigao. No capitulo 3, as especificidades do processo inovativo serao
contrastadas com esse entendimento geral.

Na fase de especificagdo, ocorre a determinacio da necessidade de compra.
Essa necessidade pode ser especificada técnica e/ou funcionalmente. As especifica-
¢oes funcionais descrevem a funcionalidade para o usudrio, detalhando em termos
gerais, o que o produto ou o servigo deve cumprir, de modo a incluir quaisquer
restrigoes. De forma geral, no que diz respeito as especificagdes técnicas, o gestor
de compras deve descrever as propriedades técnicas e as caracteristicas do produto
ou servico licitado, descrevendo as atividades que o fornecedor terd de executar
para atender a demanda do setor publico (Kaufman, Tucci e Brumer, 2003).
Novamente, em se tratando de compras publicas para inovacio, a dinimica é um
tanto distinta. Ou seja, deixam-se as especificagoes técnicas aos fornecedores no
sentido de permitir criatividade.

A fase de selegdo consiste na exploragiao do mercado de abastecimento e na
selecao de fornecedores. Embora nao seja considerada uma boa prética de contra-
tagao publica, que espera condi¢des de concorréncia equitativas entre os fornece-
dores, as especificagdes podem ser definidas pelo érgao licitante, tendo em mente
fornecedores especificos. Em outros casos, tais fornecedores podem ser envolvidos
no processo mediante solicitagoes de estimativa de custos ou especificagdes técnicas.
Portanto, a fase de selegao ¢ altamente influenciada pelas especificagdes definidas,
e estas determinam e podem limitar quais fornecedores serao considerados para a

selecao (McCue, Buflington e Howell, 2007).

Depois que um fornecedor foi selecionado, um contrato deve ser elabora-
do, refletindo os termos e as condi¢oes do acordo. O niimero de contratos para
uma determinada compra depende da decisao de fornecimento, que muitas vezes
serd tomada na fase de selegao: usar fonte tnica, fonte dupla ou fonte multipla.
Essa decisao e o nimero subsequente de contratos podem ser influenciados por
objetivos da politica de compras. Exemplificando, o governo pode contratar um
consorcio composto por microempresas € pequenas empresas com vistas a fomentar

esse grupo de empresas (Caldwell, Bakker e Read, 2007).

Quanto ao acompanhamento e & avalia¢io das aquisi¢des, nessa etapa o de-
partamento de compras deve acompanhar e avaliar seus fornecedores. Nessa etapa,
hd a gestdo dos fornecedores, o acompanhamento do cronograma fisico-financeiro,
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a obtengao de dados e informagdes que permitam aferir o desempenho dos for-
necedores e a ado¢io de mecanismos de incentivos e sangdes. Cabe ressaltar que
o acompanhamento e a avaliagio de desempenho representam atividades impor-
tantes em contextos nos quais ha objetivos conflitantes subjacentes & compra, tais
como a priorizagio de baixo custo e a busca pela melhor relacio custo-beneficio.
A contratagao publica pode ter de conciliar esses dois objetivos, além de contemplar
objetivos socioecondmicos mais amplos, como a inovagao. A avalia¢io de desem-
penho em situacoes que envolvem a compatibilizagio de objetivos complexos, as
vezes potencialmente conflitantes, requer /inks claros entre medicao de desempenho,
gestdo de desempenho e metas (McCue, Buffington e Howell, 2007). O préximo
capitulo discute em maior profundidade essa questio.

A literatura em torno das compras governamentais nio se restringe a andlise
a respeito das atividades que devem ser realizadas pelo gestor publico para que a
necessidade da entidade publica seja satisfeita. A esse respeito, cabe enfatizar as
contribui¢oes de Thai (2001) no que se refere aos objetivos subjacentes as compras
publicas. Segundo o autor, as compras do setor publico abarcam: i) objetivos ligados
a aquisicdo; e ii) objetivos nao ligados a aquisi¢oes em si. Quanto aos objetivos
ligados a aquisi¢ao, a depender da natureza, bem ou servico licitado, tais objetivos
podem variar. Nesse sentido, cabe ressaltar que nem sempre o alvo do setor pablico
serd comprar pelo menor prego possivel. Haverd situagoes em que o gestor publi-
co terd como foco a obtengio do maior retorno para o investimento realizado e
outras em que privilegiard a melhor técnica. Thai (2001) elenca outros objetivos
ligados & aquisi¢io, a saber: qualidade, prazo de entrega, minimizagao dos riscos
comerciais, financeiros e técnicos, maximizagio da concorréncia e manutenc¢io da
integridade do processo.

Muitas regras e regulamentos (como o Acordo de Compras Governamentais da
Organiza¢io Mundial do Comércio — OMC) se concentram em garantir a abertura
e a concorréncia justa, a transparéncia e o combate a corrupgao. Assim, colocam
menos énfase em um processo de aquisicao eficiente (Thai, 2001). Espera-se que
o setor publico aja com integridade para realizar o que foi prometido, evitando
prdticas improprias, desperdicadoras ou corruptas e fraudulentas. Quanto a trans-
paréncia, tal objetivo envolve a realizagio de esforgos com vistas a permitir que
todos os interessados possam ter acesso aos meios ¢ processos reais pelos quais os
contratos s3o concedidos e gerenciados. Isso implica oportunidades iguais para
todos os licitantes e um processo transparente. As entidades publicas contratantes
e seus funciondrios podem ser questionados e devem ser capazes de explicar em
todos os momentos sua maneira de operar. E do interesse da organizagio publica
e dos fornecedores também (pelo menos até certo ponto) que haja concorréncia e
seja garantida a competigao justa. Esse interesse estd relacionado a questdes como
transparéncia e nao discriminagio.
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Quanto aos objetivos nio ligados & compra em si, é possivel defini-los como
aqueles que vao além do contrato em questdo. No setor publico, as aquisi¢oes podem
ser usadas como uma alavanca para a implementacio de politicas governamentais
mais amplas. Em resumo, a politica de compras governamentais pode representar
um importante vetor para o alcance de alguns objetivos, conforme resumido adiante:

*  criagio de empregos;
¢ fortalecimento da industria;

* envolvimento de pequenas e médias empresas — PME (por exemplo, di-
vidindo os pedidos em lotes menores para que empresas menores possam
participar de concorréncias);

* diversidade, de modo a favorecer vdrios grupos de fornecedores (minorias,
pessoas com deficiéncia e mulheres);

, .. B
e estimulo a inovacio; e

* sustentabilidade e meio ambiente, com a aquisi¢ao de produtos ou a

adoc¢io de processos de produgido ecolégicos (McCue, Buffington e
Howell, 2007).

Sendo assim, as aquisi¢oes publicas podem ter também outros objetivos asso-
ciados, como o desenvolvimento econdmico, social, tecnolégico e infraestrutural.
Ou seja, as organizagdes puiblicas podem se apoiar em suas aquisi¢coes de bens e
servigos para alcangar também uma série de objetivos ndo diretamente ligados a
aquisi¢ao em si. Tal como mostra este livro, promover a inovagao é um dos objetivos
alternativos mais relevantes para o desenvolvimento econémico, e é justamente
isso que faz um novo grupo de pesquisadores, como Edler e Georghiou (2007) e
Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2012).

Desse modo, estamos diante de um assunto desafiador. Primeiramente,
conforme destacado, uma adequada compra publica passa pela observancia das
diferentes atividades que caracterizam um processo de compra realizada pelo
gestor publico. Além disso, a organizacio piblica pode perseguir vdrios objetivos
por meio de suas aquisi¢oes (direta e indiretamente ligados a aquisi¢o em si),
como também atrelados ao atendimento do piblico em geral, que serd impactado
por obras, bens e servigos oriundos de compras ptblicas. O gestor publico que
atua no setor de compras precisa lidar com tensdes em virtude das maltiplas
expectativas dos diversos atores que compoem a sociedade em torno das com-
pras governamentais, tais como transparéncia, combate a corrup¢ao, eficiéncia
e eficdcia na gestio dos recursos e o alcance de objetivos de politicas puablicas.
Por fim, o arcabougo legal que rege as compras publicas muitas vezes envolve
nao apenas regras locais, mas também supranacionais. Tais regras sio extensas
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e complexas, podendo ser cumulativas ou mutuamente contraditdrias. Assim,
estamos diante de um tema complexo, que frequentemente envolve objetivos e
interesses conflitantes (Schapper, Malta e Gilbert, 20006).

3 TECNOLOGIAS DE INFORMAGAO E COMUNICAGCAO APLICADAS
AS COMPRAS GOVERNAMENTAIS

O surgimento de um novo paradigma tecnoldgico pautado nas TICs® é crucial
para o entendimento das profundas mudangas ocorridas no seio do capitalismo a
partir da década de 1970. Entre as mudangas observadas, destacam-se as perspec-
tivas descortinadas pelo comércio eletronico, em termos de redugao dos custos nas
operagoes de venda, e 0 aumento na velocidade das transacoes, acompanhadas de
um intenso processo de evolugio tecnolégica e miniaturizagio de componentes
relevantes. Assim, as TICs, ao modificarem a forma de comunicacio, interme-
diacdo e integragio das organizagdes, repercutiram fortemente sobre a eficiéncia
dos mercados, a estrutura das empresas e as cadeias de valor da inddstria (Maira

e Taylor, 1999).

Tal paradigma influenciou tanto as organizagoes privadas como as publicas.
No caso da administracio publica, as TICs sao utilizadas em seus processos in-
ternos e nos servicos publicos prestados A sociedade. E possivel afirmar que elas
propiciaram os meios técnicos necessdrios para a reconstrugio das bases de rela-
cionamento entre Estado e sociedade no mundo contemporaneo. Influenciada por
esse contexto, a administracio publica brasileira vem passando por um processo
de transformagdes, o qual, em boa medida, se apoia na adogao das TICs e na
implementacio de programas de governo eletronico. Segundo Diniz (2005), a
inser¢io das TICs na gestao publica brasileira seguiu trajetéria semelhante aquela
observada entre as organizacoes do setor privado, inicialmente por meio do uso da
informdtica, a partir da década de 1970. Desde entdo, sua utilizagdo se difundiu
entre os 6rgaos da administragao publica direta e indireta, de modo a cobrir todas
as esferas governamentais.

A partir dos anos 1980, iniciou-se um forte movimento de reforma da gestao
publica e modernizagao do Estado, influenciado por um contexto de crise fiscal e
esgotamento do modelo de gestao burocrdtica e do modo de intervengao estatal.
De acordo com Mora (2005), as TICs sio usadas pelo governo brasileiro desde o
fim dos anos 1980, como instrumento de modernizagao da administragao publica.
Segundo essa autora, a administragao publica do pais tem obtido éxito em seus projetos
de governo eletronico. A simplificacio do processo de declaragio de ajuste anual do
Imposto de Renda (IR), as eleigoes gerais com o auxilio das urnas eletronicas no nivel

5. Adota-se nesse projeto o conceito mais amplo de TICs, as quais abarcam “o conjunto convergente de tecnologias em
microeletronica, computacdo (software e hardware), telecomunicagdes/radiodifuséo, e optoeletronica” (Castells, 1999, p. 29).
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nacional e as compras governamentais com o uso do pregio eletrénico (tratado no
capitulo 4) sao algumas das iniciativas da administracio publica brasileira no campo
do governo eletronico que a literatura especializada trata como sucesso.

Os novos conceitos de gestio adotados pela administragio publica brasi-
leira, em boa medida se valeram do uso das TICs para que os resultados de alto
desempenho fossem alcangados. Nesse contexto, as TICs, ao criarem condigoes
para a circulagio de um volume significativo de dados e informagées, deram en-
sejo a uma verdadeira revolugdo na gestao publica. Diniz ez a/. (2009) afirmam
que o uso estratégico das TICs evoluiu para o que ¢ hoje chamado de governo
eletronico, trazendo a tona novas perspectivas do ponto de vista da administragao
publica brasileira. Agune e Carlos (2005) conceituam governo eletronico como
um movimento em escala mundial que pode ser entendido como a adogao pela
administra¢do publica de um conjunto de medidas modernizadoras, as quais extra-
polam a simples disponibilizagao de servigos ptblicos por meio de servigos on-/ine,
pois se refere também a outras agoes, pautadas no uso das TICs, que modificam a
maneira como o Estado alcanga seus objetivos e cumpre suas fungoes.

O governo eletronico propicia que a administra¢do se comunique com as
empresas (G2B) e com os consumidores (B2C), bem como consigo mesmo (G2G),
0 que otimiza a realizagdo de suas tarefas (Takahashi, 2000). A figura 1 ilustra as
modalidades de comunica¢io com diferentes atores da sociedade a partir das TICs.

FIGURA 1
Formas de interacdo entre os atores da sociedade a partir das TICs

Fonte: Moraes, Valente e Silva (2007).



Caracterizacdo dos Contratos de Compras Publicas Existentes no Siasg ‘ 47

Cabe ressaltar que temas prioritdrios na agenda de modernizagao da gestao
publica, tais como desempenho, eficiéncia, transparéncia e prestagao de contas, estdo
associados ao processo de construgio de programas de governo eletrénico aliceradas
no uso das TICs. Existe uma série de fatores que motivam a administragio puablica
a criar programas de governo eletrdnicos, entre os quais se destacam: melhoria dos
processos da administragao publica, melhoria da governanca, aumento da eficiéncia
nas politicas e servicos prestados, monitoramento das politicas publicas, integracio
entre governos, aumento da transparéncia, participagao democritica e prestagao de
conta dos governos. Segundo Diniz ez al. (2009, p. 27), “além de ser uma das principais
formas de modernizacio do Estado, o governo eletronico estd fortemente apoiado
numa nova visao do uso das tecnologias para a prestacio de servicos publicos, mudando
a maneira pela qual o governo interage com o cidadio, empresas e outros governos”.

Percebe-se, sobretudo, a partir da segunda metade da década de 1990, que foi
criada uma série de programas de governo eletronicos no Brasil, “como elementos
alavancadores de novos patamares de eficiéncia da administragao publica” (Diniz ez
al., 2009, p. 25). A disseminagio das compras governamentais em meio eletronico é
prova inequivoca do engajamento do Estado do pais na drea de governo eletronico.

A modalidade licitatdria pregao eletronico foi instituida com a finalidade de
proporcionar economia de tempo e de custos processuais, além de aumentar a com-
peticdo, a transparéncia e a prestacio de contas do processo de aquisi¢ao de bens e
servigos pelo setor pablico. Além disso, como os editais sao publicados na internet,
o pregdo eletronico confere publicidade muito maior ao processo licitatério, pois
alcanga também as empresas localizadas fora da regido da entidade licitante. Diante
disso, na visio de Bandeira (2005), o pregao eletronico aumenta a competi¢do e
torna mais dificil a possibilidade de que algum participante seja beneficiado, o que
evita, por conseguinte, a existéncia de COIrup¢ao nos certames licitatérios.

Fernandes (2003, p. 196) argumenta que

as transagoes eletronicas do tipo B2G (Business-to-Government) poderio induzir &
reestruturagio nos mercados fornecedores governamentais, em especial por meio da
reducio dos custos de transagio peculiares ao fornecimento para governos a exemplo
do cumprimento de normas e legislagio complexas, da tramitagio por multiplas
instancias formais e da maior dificuldade de acesso 4 informagao.

Torres (2004), ao examinar o uso do pregio eletronico pela administragao
publica federal, enfatiza os enormes beneficios propiciados por esse novo mecanismo
licitat6rio no que se refere aos quesitos agilidade, eficiéncia e transparéncia. De acordo
com tal autor, “com o pregao eletronico, o sistema de compras do governo federal
tornou-se muito mais dgil, transparente e eficiente, propiciando enormes ganhos para
a administragao publica” (op. cit., p. 192). Nesse contexto, o autor afirma que o pre-
gao eletronico representa uma referéncia em termos de governo eletrénico no Brasil.
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Diante do sucesso obtido por meio do uso do pregao pela administraao publica
federal, foi criada a Lei n° 10.520/2002, o que conferiu cardter nacional a esse novo
procedimento licitatério. Especificamente em relagio ao uso do pregao eletronico, essa
lei estabelece que “poderd ser realizado o pregao por meio da utilizagio de recursos de
tecnologia da informagao, nos termos de regulamentagao especifica” (Brasil, 2002).
A partir dai, estados e municipios brasileiros passaram a criar dispositivos legais para
disciplinar o uso do pregio eletrénico por 6rgaos e entidades a eles ligados, com
vistas a usufruir dos beneficios advindos da adog¢do desse procedimento licitatério,
como o barateamento dos itens adquiridos. Outra prova do éxito alcan¢ado com o
uso do pregio, especialmente em seu formato eletronico, foi a publicagio do Decreto
n°5.450/2005, o qual determina que “nas licitagoes para aquisi¢ao de bens e servicos
comuns® serd obrigatéria a modalidade pregao, sendo preferencial a utiliza¢io da
sua forma eletronica” (Brasil, 2005). Nesse mesmo sentido, a nova Lei de Licitacoes
e Contratos brasileira, Lei n°® 14.133/2021, também incentiva o uso eletrdnico do
pregdo, muito embora nio o obrigue a ocorrer dessa forma.

4 0 USO DAS TECNOLOGIAS DE INFORMACAO E COMUNICAGCAO NAS COMPRAS
GOVERNAMENTAIS DO PAIS: O SISTEMA SIASG/COMPRASNET

A utilizagio das TICs nos procedimentos de compra e contratagio do governo brasilei-
ro estd associada ao Siasg, instituido pelo Decreto n° 1.094, de 23 de marco de 1994.

Auxiliar do SISG, destinado a sua informatizagio e operacionalizagio, com a finali-
dade de integrar e dotar os érgaos da administracao direta, autdrquica e fundacional
de instrumento de modernizacio, em todos os niveis, em especial: I - o catdlogo
unificado de materiais e servigos; II - o cadastramento unificado de fornecedores;
III - o registro de pregos de bens e servigos (Brasil, 1994).

A partir da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) de 2001 (Brasil, 2001),
ano em que foi criado o grupo de estudo destinado a estabelecer procedimentos
para o ingresso de todos os 6rgios e entidades participantes do orcamento fiscal,
da seguridade social e investimento no Siasg, a obrigatoriedade de utilizagao desse
sistema tem sido consignada nas LDOs subsequentes (Roriz, 2016).

O Siasg ¢ composto por um conjunto de médulos, conforme a seguir descrito.
1) Cadastro de fornecedores:

a) o Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (Sicaf) tem
a funcio de cadastrar e habilitar parcialmente as pessoas fisicas ou
juridicas que pretendem participar dos processos licitatérios realizados
pela administracio federal.

6. “Consideram-se bens e servicos comuns, aqueles cujos padrées de desempenho e qualidade possam ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais do mercado” (Brasil, 2002).
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2) Catdlogos de materiais e de servigos:

3)

4)

5)

6)

a)

por meio do Catdlogo Unificado de Materiais (Catmat) e do Catdlogo
Unificado de Servigos (Catser), ¢ realizado o registro, de maneira
padronizada, das especificagdes técnicas relacionadas aos requisitos
de desempenho para os materiais e servigos licitados. Estes dois
catdlogos sao utilizados nos editais e nos contratos realizados pela
administragao federal.

Divulgacio eletronica de editais:

a)

o Sistema de Divulgacio Eletronica de Compras (Sidec) tem como
funcao divulgar no portal Comprasnet os avisos e os editais relacio-
nados as contratagoes, além de se incumbir do encaminhamento
simultidneo para a publica¢io pela Imprensa Nacional desses avisos
e editais.

Registro de pregos praticados:

a)

por meio do Sistema de Pregos Praticados (SISPP), ¢ feito o registro
e a comparagio dos valores praticados nas aquisicoes realizadas pela
administra¢io federal, permitindo que sejam determinados os valores
de referéncia que integrarao os editais.

Emissao de ordem de pagamento:

a)

a partir do Sistema de Minuta de Empenho (Sisme), ¢ feita a emissao
das minutas de empenho: i) para o pagamento dos bens que serdo
licitados; e ii) para o pagamento dos contratos de prestagao de servicos
que tenham sido executados. Tais minutas sio encaminhadas auto-
maticamente ao Sistema de Execucio Financeira da Administracao
Federal (Siafi), que ird proceder ao empenho do respectivo valor.

Gestao de contratos:

a)

por meio do Sistema de Gestao de Contratos (Sicon), ¢ feito:

* o cadastramento dos extratos de contratos celebrados pela ad-
ministragio federal;

* oencaminhamento desses extratos para publicagao pela Imprensa
Nacional;

* o registro dos cronogramas fisico-financeiros; e

* aexecugdo dos contratos que autorizam os pagamentos aos
fornecedores.
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2) Portal Comprasnet:

a) ¢ o portal de compras do governo federal na internet a partir do
qual ¢ feito o cadastramento de fornecedores no Sicaf, a consulta
dos catdlogos (Catmat e Catser) e dos precos praticados (SISPP).
Ao acessar esse portal, ¢ possivel identificar avisos, editais, resultados
de licitagoes, extratos de contratos publicados, além dos programas
de acesso ao pregdo e  cotaco eletrdnica, e consultar as estatisticas

do Siasg.

Assim, por meio do Siasg/Comprasnet, os gestores publicos podem realizar
os diversos procedimentos que perpassam o processo de compras e contratagdes
da administracio federal brasileira, a saber:

cadastramento de fornecedores, catalogagio de materiais e servigos, divulgacio ele-
trénica de compras, registro de pregos praticados, emissao de ordem de pagamento
(empenho), registro e acompanhamento dos contratos e acesso a um conjunto de
servicos e informacgoes pela Internet, oferecidas no portal Comprasnet (Fernandes,
2003, p. 86).

Por intermédio do Comprasnet, os fornecedores podem se cadastrar como
usudrios do Siasg, tendo acesso aos médulos e as respectivas funcionalidades associa-
das  sua participagdo nos contratos da administragao federal. Nesse mesmo portal,
¢ permitido o acesso as diversas funcionalidades disponiveis ao publico em geral,
como a consulta de editais, contratos, estatisticas, legislagio e normas. A gestio do
Siasg/Comprasnet ¢ realizada pelo Departamento de Logistica e Servigos Gerais
(DLSG). A figura 2 ilustra o esquema de médulos, relacionamentos e respectivas
funcionalidades basicas do Siasg/Comprasnet.

E interessante destacar nesse sentido que, em estudo publicado pelo Banco
Mundial, tal portal obteve nota méxima nos seguintes indicadores: i) transparéncia
na divulgacio das licitagoes e de seus respectivos resultados; e ii) utilizacio de méto-
dos licitatérios competitivos. O fato de ser o primeiro portal do género no mundo
aceito pelo Banco Mundial e pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
para compras de bens e servicos financiadas com recursos desses dois organismos
multilaterais atesta a eficiéncia do sistema Siasg/Comprasnet (Carvalho, 2009).
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FIGURA 2
Relac¢des entre os médulos, as funcionalidades e os diversos usuarios do Siasg
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Fonte: Fernandes (2003, p. 89).

5 CARACTERIZAGCAO DOS CONTRATOS DE COMPRAS PUBLICAS EXISTENTES
NO SIASG/COMPRASNET

Conforme destacado na se¢io anterior, com a finalidade de avancar no desenvol-
vimento das a¢oes de logistica governamental, a partir do Decreto n° 1.094/1994,
foi criado o Sistema Integrado de Servigos Gerais da Administragao Publica (Sisg)
pelo governo federal. Entre as principais acoes implementadas para o éxito do
Sisg, cumpre ressaltar a criagao do Siasg e do portal Comprasnet,” ferramentas
que, posteriormente, passam a trabalhar de maneira integrada.

O sistema de compras eletronicas do governo federal, Comprasnet, estd
disponivel nao apenas para a Unido, como também para estados ¢ municipios.®
O governo federal editou portaria em 2005 com vistas a simplificar a adesao
a0 seu sistema de compras eletronicas. A partir da publica¢do dessa norma, o
tempo médio para a adesdo ao sistema, que antes era de dois meses, em média,

7. Disponivel em: <https://bit.ly/30zINhI>.

8. De acordo com Cristiano Heckert, secretério de gestdo do Ministério da Economia (ME), o Comprasnet pode ser
utilizado por estados e municipios, de forma gratuita, para a realizacdo de pregdes eletronicos e licitagdes em geral,
de modo que “ndo é necessério contratar ou desenvolver um novo sistema. O Comprasnet esta apto para realizar os
procedimentos licitatorios de todos os interessados em utilizar a plataforma” (Estados..., 2020).
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hoje em dia, é de cerca de vinte dias. Atualmente, 2.374 municipios e todos os
27 estados brasileiros empregam, em alguma medida, o Comprasnet de forma
totalmente gratuita. Trata-se de um incentivo concedido pelo governo federal aos
dois outros entes da Federagio para melhorar a transparéncia e a qualidade dos
servi¢os publicos brasileiros.

A utilizagao do Comprasnet é obrigatdria para 6rgios da administracio federal
direta, autdrquica e fundacional que integram o Sisg. Os drgaos federais que nao
integram o Sisg da Unido, como as empresas publicas e sociedades de economia
mista federais, tém a op¢io de utilizar seus proprios sistemas de pregio eletronico,
mas podem aderir ao sistema federal, ou seja, utilizar o Siasg/ Comprasnet.

Além disso, a partir de 2019, com a publicagio do Decreto n° 10.024, o uso
do pregio eletronico passou a ser obrigatério nas aquisi¢oes de bens e servigos
realizadas por estados e municipios com recursos de transferéncias voluntdrias da
Uniao (Brasil, 2019). Tal medida também tem como resultado uma ampliacio do
uso do sistema Siasg/Comprasnet pelas entidades subnacionais.

Assim dizendo, o Siasg representa apenas uma parcela do total de compras
publicas no Brasil, mas cobre a totalidade das aquisi¢des do Executivo federal,
objeto principal de interesse deste livro.

Feitos esses esclarecimentos, a seguir sio apresentadas algumas tabulagoes para
demonstrar as perspectivas descortinadas em termos de desagregacio e cruzamentos
a partir das estatisticas disponibilizadas na base de dados DW-Siasg/Comprasnet.
Essas tabulages nao sao exaustivas nem procuram representar determinada amos-
tra, ao contrdrio, servem de exemplos diddticos as discussdes que serdo tratadas
a0 longo deste livro.

A tabela 1 tem a finalidade de revelar como se distribuem as compras homo-
logadas® por esfera da Federacdo entre 2000 e 2020.

9. Envolve o valor ratificado do processo licitatério que produzira efeito juridico sobre sua contratagéo.
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TABELA 1
Compras homologadas por esfera — Siasg
Valor Proporcao

Ano (R$ 1 milhdo) (%)

Federal Estadual Municipal Total Federal Estadual Municipal Total
2000 33.843 - 33.843 100,0 0,0 0,0 100,0
2001 47.932 - 47.932 100,0 0,0 0,0 100,0
2002 37.731 - 37.731 100,0 0,0 0,0 100,0
2003 25.998 1 25.999 100,0 0,0 0,0 100,0
2004 37.005 " - 37.016 100,0 0,0 0,0 100,0
2005 57.869 471 - 58.340 99,2 08 0,0 100,0
2006 49.259 779 15 50.054 98,4 1,6 0,0 100,0
2007 73.368 632 76 74.076 99,0 0.9 0.1 100,0
2008 89.580 9.942 655 100.176 89,4 9,9 0,7 100,0
2009 114.606 2.255 1.042 117.903 97,2 1,9 0,9 100,0
2010 127.142 2.824 1.364 131.330 96,8 2,2 1,0 100,0
2011 101.465 3.172 727 105.365 96,3 3,0 0,7 100,0
2012 127.436 5.279 882 133.598 95,4 4,0 0,7 100,0
2013 123.087 10.562 1.597 135.246 91,0 7.8 1,2 100,0
2014 122.043 8.795 2307 133.145 91,7 6,6 1,7 100,0
2015 94.113 8.218 2.579 104.910 89,7 7.8 2,5 100,0
2016 99.807 9.089 1.742 110.638 90,2 8,2 1,6 100,0
2017 87.091 9.621 1.055 97.767 89,1 9.8 11 100,0
2018 91.456 11.863 1.967 105.286 86,9 1.3 1,9 100,0
2019 75.165 15.101 977 91.242 82,4 16,6 11 100,0
2020 87.740 19.357 2.009 109.106 80,4 17,7 1,8 100,0

Fonte: DW-SIASG/Comprasnet.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Dados deflacionados para dezembro de 2020 com base no Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

O exame da tabela 1 evidencia o peso expressivo das aquisi¢oes homologadas

pelo governo federal comparativamente aquelas realizadas pelos dois outros entes
da Federagao. Tal quadro deve ser interpretado a partir da seguinte ressalva: nem

todas as aquisi¢oes realizadas pelos estados e municipios brasileiros sio captadas
pelo Siasg/Comprasnet, pois esses dois entes da Federagao podem utilizar seu

préprio sistema eletronico de compras ou de outros érgaos. Todavia, pode-se

perceber que as medidas tomadas pelo governo federal para aumentar a utilizacao
do Comprasnet surtiram efeito. A partir de 2003 e 2000, os estados e municipios
brasileiros, respectivamente, passaram a utilizar tal sistema. Entre as décadas de
2000 € 2010, a utiliza¢io do sistema foi se elevando, de modo que em 2020 cerca
de 20% das compras homologadas (registradas pelo sistema Siasg/Comprasnet)
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foram realizadas pelos estados e municipios do pais. Ainda em relagao a tabela 1,
pode-se perceber dois movimentos das compras homologadas pelo governo federal:
i) entre 2000 e 2012, hd uma tendéncia de elevagio, quando o valor dessas compras
mais do que triplicaram; e ii) entre 2012 e 2020, observa-se um movimento no
sentido contrdrio, pois nesse periodo tais compras sofreram um recuo da ordem
de cerca de 32%.

A tabela 2 traz dados sobre a evolugio das compras homologadas do governo

federal, para anos selecionados, dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.

TABELA 2
Compras homologadas da esfera federal
Valores Proporcao
(R$ 1 milhdo) (%)

Ano Executivo Judicidrio  Legislativo Executivo Judicidrio  Legislativo

Total Total

Sisg N-Sisg N-Sisg N-Sisg Sisg N-Sisg N-Sisg N-Sisg

2000  31.988 1.824 31 33.843 94,5 5,4 0,1 0,0 100,0
2001 43.584 4.295 53 47.932 90,9 9,0 0,1 0,0 100,0
2002 31177 4524 2.030 37.731 82,6 12,0 54 0,0 100,0
2003 21814 4134 50 25.998 83,9 15,9 0,2 0,0 100,0
2004 30.931 5.860 214 37.005 83,6 15,8 0,6 0,0 100,0
2005 47370 9.786 707 6 57.869 81,9 16,9 1,2 0,0 100,0
2006 36.828 11.108 1.300 24 49.259 74,8 22,6 2,6 0,0 100,0
2007 50.245  20.611 2.462 50 73.368 68,5 28,1 3,4 0,1 100,0
2008  64.664 23513 1.343 60 89.580 72,2 26,3 1,5 0,1 100,0
2009  73.038  39.493 1.836 239 114.606 63,9 34,5 1,6 0,2 100,0
2010 83.222  41.377 2.449 94 127.142 65,5 32,6 1,9 0,1 100,0
2011 70.253  28.829 2.190 194 101.465 69,4 28,5 2,2 0,2 100,0
2012 91.643  33.042 2.451 302 127.436 72,1 26,0 1,9 0,2 100,0
2013 78.897  40.713 2.955 522 123.087 64,1 33,1 2,4 0,4 100,0
2014 68.053  50.936 2.835 219 122.043 55,9 41,8 23 0,2 100,0
2015 56.038  35.341 2.281 453 94.113 59,8 37,7 2,4 0,5 100,0
2016 60.278  37.256 1.901 372 99.807 60,6 37,5 1,9 0,4 100,0
2017 56.583  28.417 1.842 249 87.091 65,2 32,7 2,1 0,3 100,0
2018 58.920  30.281 1.900 355 91.456 64,7 33,2 2,1 0,4 100,0
2019 42,721 30.264 1.825 355 75.165 57,1 40,5 2,4 0,5 100,0
2020 50.440 34.761 2.057 482 87.740 57,8 39,8 2,4 0,6 100,0

Fonte: Sistema DW-Siasg/Comprasnet.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Dados deflacionados para dezembro de 2020 com base no IPCA.
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Primeiramente, cabe salientar o fato de que, no 4mbito federal, o Legisla-
tivo e o Judicidrio podem utilizar sistemas préprios para realizar suas compras,
assim como as entidades federais da administragao indireta (dai o emprego da
sigla N-Sisg — Nao-Sisg, na tabela 2)."" A despeito desse fato, a partir da tabela
2, pode-se identificar uma tendéncia de aumento na utilizacio do sistema Siasg/
Comprasnet pelo Legislativo e Judicidrio federal, bem como pelas entidades
federais da administracio indireta. Apesar da maior utiliza¢io do sistema Siasg/
Comprasnet por esses Poderes, sua participagao nas compras homologadas do
governo federal é marginal comparativamente a parcela das compras homologadas
pelo Poder Executivo federal em relagao ao dispéndio total com tais compras. Era
de se esperar esse resultado, pois a grande maioria das entidades governamentais
(e, consequentemente, dos gastos) estd associada ao Poder Executivo, que congrega
ministérios e demais unidades da alta gestao.

Ainda em relagdo 2 tabela 2, é possivel perceber um movimento inicial de
expansao das compras homologadas pelas entidades federais dos trés Poderes entre
adécada de 2000 e a primeira metade da década de 2010. Em seguida, a tendéncia
se inverte. O declinio mais acentuado acontece no caso da administragao federal
direta (portanto, que compée o Sisg): o recuo foi da ordem de aproximadamente
45% entre 2012 (quando atinge o pico, com compras homologadas no valor de
R$ 91,6 bilhoes) e 2020, dltimo ano da série. O primeiro movimento pode ser
explicado pelo crescimento da economia a taxas mais elevadas (especialmente ao
longo da década de 2000) em comparagao ao padrao médio recente e pelo aumento
na arrecadagio de tributos por parte do governo federal. No que diz respeito ao
segundo movimento, sdo evidentes os efeitos da crise econémica e seu impacto
sobre as contas publicas.

A tabela 3 traz dados das compras homologadas por esfera e poder, em valores
absolutos e como proporgio do PIB. E importante destacar que essa tabela apresenta
dados além daqueles coletados pelo Siasg e de fato representa o esforco de compras
publicas totais na economia brasileira. Nela é possivel observar a contribuicio do
Siasg no total de aquisi¢des publicas brasileiras.

10. O drgéo é Nao-Sisg quando ndo possui obrigatoriedade de registro das etapas finais da compra no sistema. Dis-
ponivel em: <https://bit.ly/30D070n>.



56 Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

TABELA 3
Compras homologadas por esfera e poder como proporcdo do PIB e total Brasil
Proporcdo do PIB
(%)
Ano Executivo Judiciario  Legislativo
Federal Federal Total Tptal Totg\ PIB
————— Estadual Municipal Total federal ~ Siasg ~ Brasil (RS)
Sisg  N-Sisg  Total N-Sisg N-Sisg

2000 080 0,05 084 - - 0,84 0,00 0,00 084 084 - 4.015.899
2001 1,05 0,10 1,15 - - 1,15 0,00 0,00 1,15 1,15 - 4.158.362
2002 0,71 0,10 0,82 - - 0,82 0,05 0,00 086 086 13,01 4.370.037
2003 049 009 0,58 0,00 - 0,58 0,00 0,00 0,58 0,58 11,42 4.481.204
2004 066 0,13 0,79 0,00 - 0,79 0,00 0,00 0,79 0,79 12,20 4.672.195
2005 098 0,20 1,19 0,01 - 1,20 0,01 0,00 1,20 1,21 12,03 4.814.244
2006 0,73 0,22 0,95 0,02 0,00 0,96 0,03 0,00 097 099 12,76 5.056.331
2007 091 037 1,28 0,01 0,00 1,29 0,04 0,00 1,33 1,34 12,69 5.534.793
2008 1,07 039 146 0,16 0,01 1,63 0,02 0,00 1,48 165 1397 6.057.220
2009 1,19 064 1,84 0,04 0,02 1,89 0,03 0,00 1,87 1,92 13,24 6.130.344
2010 1,21 060 1,82 0,04 0,02 1,88 0,04 0,00 1,86 192 1351 6.851.793
2011 09 040 136 0,04 0,01 1,41 0,03 0,00 1,39 1,45 12,38 7.286.128
2012 1,22 044 1,66 0,07 0,01 1,74 0,03 0,00 1,69 1,77 13,25 7.526.736
2013 1,00 052 1,52 0,13 0,02 1,67 0,04 0,01 1,56 1,72 12,81 7.874.831
2014 084 063 148 0,11 0,03 1,61 0,04 0,00 1,51 1,65 13,13 8.059.244
2015 0,71 0,45 1,16 0,10 0,03 1,30 0,03 0,01 1,20 1,34 11,21 7.857.945
2016 081 0,50 1,31 0,12 0,02 1,46 0,03 0,01 1,34 1,49 10,10 7.424.272
2017 0,77 039 1,16 0,13 0,01 1,30 0,03 0,00 1,19 133 939 7.337.155
2018 0,78 040 1,18 0,16 0,03 1,36 0,03 0,00 1,21 1,39 10,02 7.579.995
2019 055 0,39 094 0,20 0,01 1,15 0,02 0,00 097 1,18 9,19 7.726.266
2020 068 047 1,14 0,26 0,03 1,43 0,03 0,01 1,18 1,46 - 7.447.858

Fontes: Sistema DW-Siasg/Comprasnet; Siafi; Sistema de Informacéo das Estatais (Sist); Sistema de Informacdes Contébeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Dados calculados sob a 6tica das despesas pagas, e ndo do valor homologado.

Obs.: Dados deflacionados para dezembro de 2020 com base no IPCA.

A tabela 3 evidencia algumas caracteristicas do mercado de compras gover-
namentais que puderam ser identificadas a partir das tabelas 1 e 2. A despeito do
aumento na utilizagdo do sistema Siasg/Comprasnet pelos Poderes Legislativo e
Judicidrio federais, notadamente a partir da segunda metade da década de 2000, seu
dispéndio com compras homologadas como propor¢io do PIB é bastante reduzido
(nunca superior a 0,05%). Em contrapartida, o exame da tabela 3 torna evidente o
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protagonismo do Poder Executivo federal. Com a inclusio da administragao direta
(Sisg) e da indireta (N-Sisg) para quinze dos 21 anos registrados na tabela 3, o
indicador compras homologadas/PIB foi superior a 1%, atingindo o dpice em 2009
(quando foi de 1,84%). De 2009 em diante, percebe-se uma tendéncia de queda
nesse indicador, mais acentuada a partir da segunda metade da década de 2010.

Quanto aos governos estaduais e municipais, os dados contidos na tabela
3 reiteram a tendéncia destacada anteriormente, qual seja, de aumento na uti-
lizagao do sistema Siasg/Comprasnet pelos governos subnacionais brasileiros.
No caso dos estados brasileiros, o dpice é atingido justamente no ultimo ano
da série, quando alcanga uma participagio de 0,26% do PIB. Em relagio aos
governos municipais, suas compras homologadas como propor¢io do PIB nao
superam o patamar de 0,03%. Duas ressalvas devem ser feitas a respeito dos
dados apresentados na tabela 3 sobre os estados e os municipios brasileiros,
conforme descrito a seguir.

1) Apesar do esforco do governo federal para ampliar a utilizacdo do seu
sistema eletronico pelos governos subnacionais, nem todo o gasto com
compras realizado por esses governos ¢ efetuado por esse sistema.

2) H4 somente dados sobre compras homologadas do Poder Executivo
dessas duas esferas do Estado brasileiro, disponiveis no Sistema DW-
-Siasg/Comprasnet.

A pentiltima coluna da tabela 3, com dados das despesas pagas,'! representa um
esforgo para preencher a lacuna existente na base DW-Siasg/Comprasnet, isto ¢, o
fato de que ela nao capta todos os gastos com compras de bens e servigos realizados
pelos trés entes da Federagao. Essa coluna, intitulada 7ozal Brasil, representa uma
compilagao dos dados extraidos do Siafi, Sist e Siconfi, das despesas pagas realizadas
pela Uniao, pelos estados e municipios. A partir dessa metodologia, é possivel iden-
tificar um indicador das compras governamentais brasileiras/PIB expressivamente
maior, comparativamente ao indicador calculado com base nos dados do Sistema
DW-Siasg/Comprasnet. Apesar da tendéncia de queda, especialmente a partir da
segunda metade da década de 2010, alcangando um indicador de 9,19% em 2019,
a0 longo do periodo abordado a participagao relativa das compras governamentais
no PIB do pais foi de 12%, em média.

11. Sequindo a metodologia apresentada em Ribeiro e Inacio Janior (2019, p. 15), “para a Unido, os estados e os
municipios, utilizamos o conceito de pagamentos, ou seja, o terceiro estagio da despesa orcamentaria. Além disso,
consideramos todas as despesas pagas no exercicio, tendo sido elas geradas no exercicio em si ou vindas de exercicio
anterior. Nesse sentido, trés rubricas sdo somadas, sendo elas: despesas pagas; restos a pagar processados pagos; e
restos a pagar nao processados pagos. Os restos a pagar (processados ou ndo processados) provém daquelas despesas
empenhadas no exercicio anterior que, por nao terem sido liquidadas, sdo inscritas em restos a pagar, sendo pagas no
exercicio subsequente”.
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Esse indicador mais elevado, comparativamente aquele calculado a partir dos
dados disponiveis na base DW-Siasg/Comprasnet, deve-se ao fato de que a antepe-
nultima coluna abarca os dados de entidades governamentais que utilizam sistemas
préprios ou outros sistemas (em vez do Siasg/ Comprasnet) para registrarem suas
atividades de compras de bens e servigos, como a maior parte das empresas ptbli-
cas. Portanto, a penultima coluna capta também dados da administracio indireta
federal, dos Poderes Legislativo e Judicidrio federais e dos estados e municipios
das despesas pagas com a aquisi¢ao de bens e servigos que nao sao “alimentados”

na base DW-Siasg/ Comprasnet.

A Petrobras, sociedade de economia mista brasileira, por exemplo, realiza
gastos biliondrios com compras, tendo atingido um pico de R$ 370 bilhoes em
2012. Ao longo do periodo abordado (2002 a 2019), a participagio relativa das
compras dessa companhia no PIB do pais foi de 4%, em média.

Apenas para ilustrar, uma vez que as dticas de cdlculo sao diferentes — valores
homologados para a coluna Siasg e despesas pagas para a coluna total do Brasil —,
as compras do Siasg representavam, em 2019, algo préximo de 13% do total de
compras publicas no Brasil. Acontece, pois, que ¢ esse o subconjunto de principal
interesse deste livro.

Voltando apenas a esfera de atuagao do Siasg e com o intuito de detalhar os
principais instrumentos licitatdrios, a tabela 4 apresenta dados sobre as compras
homologadas, por modalidade de licitacio, para o Poder Executivo do governo
federal. O exame de seus dados evidencia o enorme peso — em valores absolutos e
relativos — da modalidade pregao (capitulo 4 desta obra) entre todas as formas de
licitagao previstas no marco legal que rege as compras do setor publico brasileiro.
Cabe ressaltar a elevagio abrupta na participagao dessa modalidade nas licitagoes
realizadas pelo Poder Executivo federal: de 0,3% em 2000 para 48,9% em 2005.
Atualmente, e ao longo de toda a década de 2010, mais da metade das licitagoes
do Poder Executivo federal sao realizadas por meio de pregao. Apesar de os dados
disponibilizados nio identificarem a participagio dos pregoes presencial e eletrd-
nico, certamente este tltimo formato tem um peso expressivo nas compras em que
o gestor publico optou por essa modalidade de licitagao, haja vista as vantagens
que traz, comparativamente ao pregao presencial, ao pregoeiro, aos fornecedores
e a sociedade em geral.
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O maior uso da modalidade pregao veio acompanhado de uma queda na
utiliza¢ido das modalidades concorréncia, tomada de precos, concorréncia inter-
nacional e convite, em termos absolutos e relativos. Com relacio a essa tendén-
cia, cumpre ressaltar a queda na participacio da modalidade concorréncia: de
primeiro lugar em 2000 (com 49,1% do universo investigado) caiu para quarto
lugar em 2020 (com 1%) entre todas as modalidades de compra utilizadas pelo
Poder Executivo federal.

Ainda em relagio a tabela 4, deve-se destacar a participagio dos procedimen-
tos dispensa de licitacdo e inexigibilidade. Tais modalidades ocupam o segundo
e o terceiro postos, respectivamente, entre todas as formas de licitagdo escolhidas
pelos gestores publicos do Poder Executivo federal em 2020. A tabela 5, por sua
vez, apresenta dados sobre os processos de compra por tipo de consumo. Dois
aspectos podem ser identificados a partir da andlise de seus dados, conforme
resumido adiante.

1) Os gastos com a aquisi¢do de material e servicos se elevam até a primeira
metade da década de 2010; em seguida, hd uma tendéncia de queda em
ambos os gastos.

2) Entre 2000 e 2012, os gastos com servigos superavam as despesas com
materiais, todavia, a partir de 2013, a tendéncia se inverte.

Quanto a primeira tendéncia, ela se coaduna com o fenémeno identificado
nas tabelas anteriores e pode ser explicada a partir do ciclo vicioso, que se retroa-
limenta, causado pela crise econdmica. No que diz respeito a segunda tendéncia,
o que se pode aventar como hipédtese para explicd-la é o fato de que ao longo dos
anos a aquisi¢do de materiais foi se tornando cada vez mais importante do ponto
de vista do funcionamento da mdquina publica federal, bem como no que se refere
a execugdo de politicas publicas, diante da aquisi¢ao de servicos. Tal importincia
se reflete em uma queda menos acentuada nos gastos homologados com a compra
de materiais comparativamente aos gastos homologados com a compra de servigos
pelo Poder Executivo federal.
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TABELA 5
Compras homologadas da esfera federal, Poder Executivo, por natureza da compra
(2000-2020)

Valores Proporcdo

Ao (R$ 1 milhdo) (%)

Material Servico Total Material Servico Total
2000 7.817 25.994 33.812 23,1 76,9 100,0
2001 13.469 34.409 47.879 28,1 71,9 100,0
2002 11.735 23.966 35.701 32,9 67,1 100,0
2003 11.339 14.609 25.948 43,7 56,3 100,0
2004 13.866 22.925 36.791 37,7 62,3 100,0
2005 21.512 35.644 57.156 37,6 62,4 100,0
2006 22.469 25.466 47.935 46,9 53,1 100,0
2007 29.011 41.846 70.856 40,9 59,1 100,0
2008 37.118 51.058 88.177 42,1 57,9 100,0
2009 51.005 61.526 112.531 453 54,7 100,0
2010 54.337 70.262 124.599 43,6 56,4 100,0
2011 49.315 49.767 99.082 49,8 50,2 100,0
2012 53.010 71.674 124.684 42,5 57,5 100,0
2013 62.371 57.239 119.610 52,1 47,9 100,0
2014 68.580 50.409 118.989 57,6 42,4 100,0
2015 49.217 42.163 91.379 53,9 46,1 100,0
2016 51.923 45.611 97.534 53,2 46,8 100,0
2017 43.687 41313 85.000 51,4 48,6 100,0
2018 49.727 39.473 89.201 55,7 44,3 100,0
2019 43.100 29.885 72.985 59,1 40,9 100,0
2020 47.486 37.715 85.201 55,7 44,3 100,0

Fonte: Sistema DW-Siasg/Comprasnet.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Dados deflacionados para dezembro de 2020 com base no IPCA.

A tabela 6 apresenta o ranking dos dez primeiros materiais mais adquiridos
pelo governo federal entre 2018 e 2020.
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TABELA 6
Compras homologadas da esfera federal, Poder Executivo, por descricdo da compra,
segundo natureza da compra

Natureza 2020

Produto ou senio Material Servico RS Yar‘nci)lrhéo) Prc)(pozggéo Ranking
Vacina X 3.941 4,6 1
Servico de engenharia X 3.154 3,7 2
ﬁ;ssiztuég:/isor:vég;?s — hospitalar/domiciliar complementar . 2876 34 3
Prestacéo de servicos de apoio administrativo X 2.449 29 4
Onibus X 1.696 2,0 5
Conservacdo/manutencao/restauracdo de rodovia X 1.667 2,0 6
Servico de vistoria/validagao/certificacéo X 1.360 1,6 7
Livro didatico X 1327 1,6 8
Fornecimento/transporte de 4gua — carro-pipa X 1.046 1,2 9
Manutencéo/reforma predial X 997 1,2 10
Veiculo pick-up X 878 1,0 "
Microcomputador X 866 1,0 12
Todos os demais fornecimentos X X 62.944 73,9

Total Executivo federal 85.201 100,0 -

Fonte: Sistema DW-SIASG/Comprasnet.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Natureza da compra: porcentagem sobre o total; fornecimentos: porcentagem sobre o total da categoria. Selecionados
fornecimentos com participagdo maior ou igual a 1% sobre o total.

Obs.: Dados deflacionados para dezembro de 2020 com base no IPCA.

A tabela 6 evidencia algo que era de se esperar, isto é, hd uma grande pulveri-
zagao no que diz respeito aos materiais e servicos adquiridos pelo Poder Executivo
federal. Somente doze itens possuem participagdo maior ou igual a 1% sobre o
valor total das compras homologadas. Entre os itens listados nessa tabela, poucos
podem ser associados a ministérios/entidades da administragao publica federal ou
politicas publicas especificas.

De todo modo, é possivel fazer as seguintes associagoes a partir dos dados da ta-
bela 6: i) vacina (Ministério da Satide — MS/politica de sadde publica); ii) conservagio/
manutengio/restauragio de rodovias (Ministério da Infraestrutura — Minfra, antigo
Ministério do Transporte/politica de infraestrutura); e iii) livro diddtico (Ministério
da Educa¢io — MEC/politica educacional). Cabe ressaltar o valor das compras
homologadas referente ao item vacina em 2020. Foi despendido o montante de
R$ 3,9 bilhées com compras homologadas para a aquisi¢io desse item, o qual
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representou 4,6% do total das aquisi¢ées do Poder Executivo federal. Evidente-
mente, tais despesas estao associadas a aquisi¢io de vacinas para covid-19 durante
a politica de enfrentamento da pandemia.

TABELA 7
Compras homologadas do Poder Executivo federal pela empresa para anos selecionados
2000 2010 2020

Valores
(R$ 1 milh&o)
Microempresa 483 19.535 7.97
Pequena empresa 2.247 15.591 12.042
Outros portes 26.465 84.530 56.675
NI/NA? 4617 4.943 8.513
Total Executivo federal 33.812 124.599 85.201
Proporcao/total do ano (%)
Microempresa 1,4 15,7 9,4
Pequena empresa 6,6 12,5 14,1
Outros portes 78,3 67,8 66,5
NI/NA 13,7 4,0 10,0
Total Executivo federal 100,0 100,0 100,0

Fonte: Sistema DW-SIASG/Comprasnet.

Elaboracao dos autores.

Nota: 'NI: ndo informado; e NA: ndo se aplica.

Obs.: Dados deflacionados para dezembro de 2020 com base no IPCA.

A partir dos dados apresentados na tabela 7, é possivel observar o protagonismo
das empresas de médio e grande porte nas compras homologadas pelo governo fe-
deral, com uma participacio superior a 65% do total para os trés anos selecionados.
A despeito dessa constatagao, verificou-se um aumento da participagao das micro
e pequenas empresas (MPEs) no universo das aquisi¢des homologadas pelo Poder
Executivo federal, que saltou de 8% em 2000 para 23,5% em 2020. Tal aumento
pode ser, em alguma medida, atribuido a Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas,
a qual estabelece tratamento favorecido, diferenciado e simplificado 4s MPEs nas
contratagoes publicas da administragao publica federal (Brasil, 2006). Esse marco
legal determina que érgaos publicos federais realizem licitagoes exclusivas para as
MPEs nas contratagoes e aquisicoes de até R$ 80 mil. Além disso, em licitagoes
do tipo menor prego, a legislagao em vigor (Lei n® 8.666/1993) estabelece que
seja dada preferéncia as MPEs. Nesse caso, as micro e pequenas empresas terao
prioridade quando suas propostas forem iguais ou até 10% superiores a proposta
classificada em primeiro lugar.
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Refletindo a politica de enfrentamento da pandemia de Sars-COV-2 ¢ a ele-
vada aquisi¢ao de materiais (vacinas), a tabela 8 destaca os principais fornecedores
do governo brasileiro, com base no valor das compras homologadas.

TABELA 8
Compras homologadas da esfera federal, Poder Executivo, por fornecedor, segundo
natureza da compra (2020)

Natureza 2020
Fornecedor! . ) Valor Propor¢ao .
Material Servico (RS 1 milho) (%) Ranking
Fundagéo Butantan X 1.593 19 1
Zumnfsizéi(é ;();Lateoc)Desenvolvimemo Cientifico e Tecnoldgico X 1442 17 )
Astrazeneca UK Limited X 1.354 1,6 3
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos X X 1.185 1.4 4
Fundacéo Ezequiel Dias X X 951 1.1 5
Man Latin America Industria e Comércio de Veiculos Ltda. X 944 11 6
Glaxo Smithkline Biologicals X 910 11 7
LCM Construcao e Comércio S.A. X 887 1,0 8
Glaxosmithkline Exported Limited X 845 1,0 9
Bionovis S.A. — Cia Brasileira de Biotec Farmacéutica X X 818 1,0 10
Todos os demais fornecedores X X 74.274 87,2 -
Total Executivo federal 85.201 100,0 -

Fonte: Sistema DW-Siasg/Comprasnet.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Selecionados fornecedores com participagao maior ou igual a 1% sobre o total.
Obs.: Dados deflacionados para dezembro de 2020 com base no IPCA.

Em relacio a tabela 8, trés aspectos devem ser ressaltados: i) a grande pulveri-
zagio em relagdo aos fornecedores do Poder Executivo federal; ii) a importincia das
compras realizadas nas entidades governamentais ou fundagdes que as auxiliam; e
iii) o papel das compras realizadas pelo MS. Quanto ao primeiro aspecto, somente
dez fornecedores possuem participagio maior ou igual a 1% sobre o valor total
das compras homologadas pelo Poder Executivo federal. No que diz respeito ao
segundo aspecto, quatro institui¢oes publicas —a Fundagao Butantan, que apoia o
Instituto Butantan; a Fiotec, que apoia a Fiocruz; a Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos; e a Fundagao Ezequiel Dias — figuram na tabela 8. Por fim, no que se
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refere a terceira dimensao, hd sete entidades — quatro privadas'” e trés ptblicas'® —
que atuam no ramo da satide. As aquisicoes realizadas nessas entidades perfazem
R$ 9,4 bilhoes, o que representa aproximadamente 9% das compras homologadas
pelo governo federal em 2020.

A tabela 9 apresenta um ranking dos principais 6rgaos superiores (ministérios)
em termos de compras homologadas, para anos selecionados.

TABELA 9
Compras homologadas da esfera federal, Poder Executivo, por 6rgdo superior, para
anos selecionados

2000 2010 2020

Orgao superior Valor Proporcio Valor Proporcio Valor Pronorcio

(R$1 (F:,/ )g Ranking ~ (R$ 1 F"/ )g Ranking (R§ 1 (po/ )g Ranking

milhdo) ° milho) ° milhao) °

52000 — Ministério Defesa  1.326 3,9 7 38733 31,1 1 25760 30,2 1
36000~ Ministério 4.142 12,3 2 11.218 9,0 5 20719 24,3 2
da Salde
26000 — Ministério 3.846 1,4 3 24962 20,0 2 14883 17,5 3
da Educacéo
39000 — Ministério 3.461 10,2 4 20572 16,5 3 568 6,7 4
dos Transportes
30000 = Ministério 584 17 8 3938 3,2 7 3843 45 5
da Justica
25000 = Ministério 2.593 7,7 6 4790 38 6 2558 3,0 6
da Economia
53000 — Ministério da 201 0,6 10 613 0,5 1 2208 26 7

Integracdo Nacional
20113 — Ministério
do Planejamento, 557 1,6 9 934 0,7 9 1.627 1.9 8
Desenvolvimentos e Gest&o

33000 — Ministério da

A . 3.402 10,1 5 2.392 19 8 1.515 1.8 9
Previdéncia Social
55000 - Ministério 7 0,0 1 896 07 10 1.036 1.2 10
da Cidadania
Todos os demais drgaos 13.694 40,5 1 15.552 12,5 4 5.367 6,3 "
Total Executivo federal 33.812 100,0 - 124599 100,0 - 85.201 100,0 -

Fonte: Sistema DW-Siasg/Comprasnet.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Dados deflacionados para dezembro de 2020 com base no IPCA.

12. Astrazeneca UK Limited, Glaxo Smithkline Biologicals, Glaxosmithkline Exported Limited e Bionovis S.A. — Cia
Brasileira de Biotec Farmaceutica.

13. Fundagdo Butantan, Fiotec e Fundacéo Ezequiel Dias.
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Em relagdo a tabela 9, os trés primeiros 6rgaos, em 2020, possuem uma
participagao relativa de 72% do total. Cumpre ressaltar o aumento exponencial
nas compras homologadas pelo Ministério da Defesa entre 2000 ¢ 2010, de
R$ 1,3 bilhao para R$ 38,7 bilhées, respectivamente. Em funcio desse aumento, o
ministério passou de sétimo para primeiro lugar no ranking, posicao que manteve
até 2020. A elevada participagao relativa do Ministério da Defesa no valor total
das compras homologadas entre os érgaos superiores do Poder Executivo federal
(de 24,69% em 2020) pode ser atribuida as(aos) encomendas/projetos que se inserem
no reaparelhamento das Forcas Armadas. Quanto ao peso do MS (24,3%) e do
MEC (17,5%), tal situagio se deve as vinculagoes constitucionais e legais obriga-
térias nessas duas dreas. Em rela¢io ao MS, em func¢io da pandemia da covid-19,
houve um aumento de cerca de 20% (de R$ 16,6 bilhées para R$ 20,7 bilhoes)
nas despesas homologadas com compras desse ministério, entre 2019 e 2020.

Nesse sentido e em teoria, os Ministérios da Satide, da Defesa (em parte
tratados nos capitulos 10 e 9 desta obra respectivamente) e da Educagio seriam
aqueles nos quais existe maior margem para aplicar os instrumentos de compra
publica para inovagao apresentados neste livro.

A tabela 10 traz dados sobre as compras homologadas pelo Poder Executivo
federal, levando em conta a UF em que os fornecedores se localizam.
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Em 2000, primeiro ano do recorte temporal apresentado na tabela 10, é
possivel identificar uma preponderéincia dos fornecedores localizados no préprio
Distrito Federal, os quais lideravam o ranking de fornecimento ao Poder Executivo
federal. As compras homologadas nesses fornecedores totalizaram naquele ano o
montante de cerca de R$ 14 bilhoes, o que representa 41% do mercado em ques-
tao. Cumpre ressaltar que, além dos fornecedores do Distrito Federal, em 2000,
os fornecedores localizados nos trés estados mais importantes da regiao Sudeste do
pais também ocupavam uma posi¢io de destaque nas compras homologadas pelo
Poder Executivo federal. As compras homologadas nos fornecedores desses estados
alcangaram, em conjunto, um montante de R$ 10,7 bilhoes aproximadamente
(os fornecedores paulistas, fluminenses e mineiros, conjuntamente, detinham 31,6%
desse mercado). Portanto, trago marcante do mercado de compras homologadas
do Poder Executivo federal em 2000 era o grande protagonismo dos fornecedores
do Distrito Federal, de Sao Paulo, do Rio de Janeiro e de Minas Gerais. Juntos,
ocupavam 72,6% desse mercado.

Ao longo da década de 2010, esse cendrio se modifica, visto que os fornece-
dores do Distrito Federal perdem espago no mercado representado pelas compras
homologadas pelo Poder Executivo federal, especialmente para os fornecedores
paulistas e fluminenses. No tltimo ano da série, 2020, os fornecedores de Sao
Paulo ocupam a lideranga do ranking, seguidos pelas empresas fornecedoras do
Rio de Janeiro, do Distrito Federal e de Minas Gerais, com uma participagao de
25,1%, 11,9%, 9,1% e 8,4% nesse mercado, respectivamente. A queda expressiva
na participagio relativa dos fornecedores do Distrito Federal (de 41% para 9,1%)
¢ acompanhada por um espraiamento do mercado de compras homologadas do
Poder Executivo federal.

Além dos trés principais estados da regido Sudeste, os fornecedores da regiao
Sul e do estado de Goids passam a ter um protagonismo maior em relagio aos
dados do inicio da série. Apesar desse espraiamento, ainda se trata de um mercado
bastante concentrado em torno de seis estados (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais, Parand, Goids, Rio Grande do Sul) e o Distrito Federal. Juntos eles ocupam
71,9% do mercado de compras homologadas do Poder Executivo federal.

Em outros termos, as compras do governo federal se constituem em mercado
consumidor que pode ser explorado nacionalmente, e nio apenas nas proximidades
geograficas das unidades administrativas. Evidentemente, isso é reflexo do avanco
dos principios do governo eletrénico tradados anteriormente.

Por fim, cabe ressaltar a participagio dos fornecedores externos nas compras
homologadas pelo Poder Executivo federal. As compras homologadas nesses
fornecedores subiram de aproximadamente R$ 1,6 bilhao em 2000 para cerca de
R$ 6 bilhdes em 2020, o que provocou um aumento na participagio relativa desses
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fornecedores no valor total de compras homologadas pelo Poder Executivo federal
de 4,9% para 7%. Caso os fornecedores externos fossem ordenados junto dos
estados e do Distrito Federal no ranking de 2020, eles ocupariam a quinta posigao.

Sobre esse tltimo aspecto, ¢ importante ressaltar o enorme potencial que
as compras do governo federal possuem ante os mercados externos. Negociagdes
recentes, como o acordo Mercosul-Uniao Europeia,'* podem modificar comple-
tamente esse cendrio, que ainda é um tanto marginal, e colocar os fornecedores
estrangeiros entre os primeiros.

6 CONCLUSOES

Este capitulo aborda um mecanismo importante de intervengao do Estado no do-
minio econdmico, qual seja, a politica de compras governamentais. Tal importancia
se justifica seja pela magnitude do mercado de compras governamentais, seja em
funcio dos impactos dessa politica no desenvolvimento de um pais. Como um
dos maiores compradores em muitos mercados de produtos e servigos, os governos
podem utilizar seu poder de compra para fomentar geragio de empregos, MPEs,
empresas locais, desenvolvimento ambiental, grupos desfavorecidos e inovagao.

Nos altimos anos, a quantidade de despesas com aquisi¢oes tem aumentado,
bem como a demanda do publico por mais transparéncia e eficiéncia. Apesar de
sua importancia e da atengio direcionada as aquisi¢des de bens e servigos pelo
setor publico, informacoes globais sobre o mercado de compras governamentais
sdo escassas. Informacoes confidveis, comparéveis e coletadas de maneira sistema-
tica sdo cruciais para todas as partes interessadas: as empresas do setor privado
que participam de licita¢oes, a fim de otimizar suas chances de acesso a0 mercado
publico; as entidades governamentais, com vistas a garantir que sejam informadas
sobre 0 que o mercado tem a oferecer e alcancar melhor valor para o dinheiro;
e, em tltima andlise, para os cidadaos, que querem eficiéncia na alocagao dos
impostos por eles pagos.

O sistema Siasg/Comprasnet se insere nas experiéncias de governo eletronico,
que favorece a interagio entre o governo, os fornecedores e a sociedade em geral.
Por meio da realizacdo de transagoes eletronicas proporcionadas por esse sistema,
o governo brasileiro tem reduzido o custo de transagées; refreado dificuldades
associadas aos procedimentos burocréticos e juridicos da administragao publica;
aumentado a transparéncia em torno dos processos de compra; e melhorado o uso
dos recursos publicos. O ME disponibiliza o Comprasnet de forma gratuita para
estados e municipios realizarem pregoes eletronicos e licitagoes em geral, de forma
que atualmente esses entes ndo tém a necessidade de contratar ou desenvolver um

14. Disponivel em: <https://bit.ly/3u5QdNz>.
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novo sistema, visto que a referida plataforma eletronica estd apta para realizar os
procedimentos licitatdrios de todos os interessados.

A partir dos dados apresentados neste capitulo, podem-se, portanto, desta-
car os seguintes aspectos das aquisi¢des efetuadas pelo setor publico do pais sob
a dtica do Siasg.

1)

2)

3)

O peso expressivo das aquisi¢des homologadas pelo governo fede-
ral comparativamente aquelas realizadas pelos dois outros entes da
Federagao. Conforme destacado ao longo da andlise apresentada neste
capitulo, deve-se olhar para esse dado com cautela, pois nem todas as
aquisicoes realizadas pelos estados e municipios brasileiros sao captadas
pelo Siasg/Comprasnet.

Percebe-se que as medidas executadas pelo governo federal para aumentar
a utilizacao do sistema Siasg/Comprasnet pelos governos subnacionais
surtiram efeito. O aumento das compras homologadas pelos estados
brasileiros, de R$ 1 milhdo em 2005 para R$ 19,4 bilhées em 2020,
certamente ¢ reflexo da maior utilizagao desse sistema por parte desse
ente da Federacio.

Em rela¢do aos dados sobre as compras homologadas pelo governo fede-
ral, extraidos da base DW-Siasg, ¢ possivel identificar dois movimentos:

a) entre 2000 e 2012, hd uma tendéncia de elevagio, quando o valor
dessas compras mais do que triplicou; e

b) entre 2012 e 2020, observa-se um movimento no sentido contrrio.
O primeiro movimento pode ser explicado pelo crescimento da
economia a taxas mais elevadas — especialmente ao longo da década
de 2000 — em comparagio ao padrao médio recente e pelo aumento
na arrecadaco de tributos por parte do governo federal. Esse cendrio
trouxe certa folga fiscal ao Estado, de modo a favorecer a realizacio
de gasto publico por parte do governo federal. Quanto & queda nas
compras homologadas do governo federal (entre 2012 e 2020), para
que se compreenda esse movimento, ¢ importante que se considerem
os seguintes fatores:

* esse periodo é marcado por recessoes (2015, 2016 ¢ 2020) e
periodos de baixo crescimento;

e a politica de rentncia fiscal, além de ndo trazer o resultado
esperado do ponto de vista do estimulo & economia, provocou
uma queda na arrecadacio tributdria da Unido; e
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4)

5)

6)

7)
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* aadogao de uma politica contracionista. Esses fatores se re-
troalimentam, de modo a criar um terreno pouco fértil para a
realiza¢io do gasto publico.

A participacio expressiva da modalidade pregio entre todas as formas de
licitagao previstas no marco legal que rege as compras do setor pablico
brasileiro. Conforme ressaltado, as modificagdes no marco legal que
regulamente as aquisi¢oes de bens e servigos do setor publico brasileiro,
particularmente a preferéncia pelo pregao eletrénico em relagao as demais
modalidades de licitacdo, certamente representaram um fator impulsio-
nador do seu uso em detrimento das demais.

O protagonismo dos ministérios da Defesa, da Satde e da Educagio no
universo das compras homologadas pelo Poder Executivo federal em
2020. As compras homologadas por tais 6rgaos em tal ano, consideradas
conjuntamente, representaram 72% desse mercado. As encomendas e
os grandes projetos associados ao reaparelhamento das For¢as Armadas
explicam a elevada participac¢do do Ministério da Defesa. Quanto ao
peso do MS e MEC (17,5%), tal situagio se deve em grande medida as
vinculagoes constitucionais e legais obrigatdrias nessas duas dreas. Par-
ticularmente em relagio ao MS, houve um aumento de cerca de 20%
nas despesas homologadas com compras desse ministério entre 2019 e
2020. Certamente esse aumento foi puxado pelas despesas associadas ao
combate da pandemia de Sars-COV-2, por exemplo, com a aquisi¢ao
de vacinas. Cabe ressaltar o valor das compras homologadas referente
a0 item vacina: em 2020, foi despendido o montante de R$ 3,9 bilhoes
com compras homologadas para esse item, o que representou 4,6% do
total das aquisi¢es do Poder Executivo federal.

Sob a ética do valor homologado, as empresas de médio e grande porte
registraram uma participaco relativa de 74% das compras homologadas
pelo Poder Executivo federal. Nao obstante esse fato, os dados apresen-
tados neste capitulo revelam um aumento das MPEs no universo dessas
aquisi¢oes. Tal aumento pode ser atribuido, em alguma medida, a Lei
Geral das Micro e Pequenas Empresas, a qual estabelece tratamento fa-
vorecido, diferenciado e simplificado 4s MPEs nas contratagoes publicas
da administra¢io publica federal.

Um dos achados da pesquisa ¢ a constatagio de que algumas entidades
governamentais e de apoio direto a elas, como a Fundagio Butantan, a
Fiotec, a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos e a Fundagio Ezequiel
Dias, sao importantes fornecedoras do Poder Executivo federal. O que é
curioso, uma vez que o demandante publico compra do préprio Estado.



Caracterizacdo dos Contratos de Compras Publicas Existentes no Siasg ‘ 73

8) Entre os dez principais fornecedores do governo brasileiro, sete entidades
(quatro privadas e trés publicas) atuam no ramo da sadde. Juntas per-
fazem aproximadamente 46% das compras homologadas pelo governo
federal em 2020. Portanto, evidencia-se o papel do Sistema Unico de
Sadde (SUS) no universo das aquisi¢coes de bens e servigos realizadas
pelo Estado brasileiro.

9)

No que se refere a localizagio dos fornecedores do Poder Executivo federal,
entre 2000 e 2020, percebem-se duas tendéncias:

a) redugao significativa na participagao relativa dos fornecedores do
Distrito Federal (de 41% para 9,1%); e
b) espraiamento do mercado de compras homologadas do Poder

Executivo federal, com aumento da participa¢io dos fornecedores
do Sul do pais e de Goids. Além dos trés principais estados da regiao
Sudeste, os fornecedores da regiao Sul e do estado de Goids pas-
sam a ter relevAncia maior em relacio aos dados do inicio da série.
A despeito desse espraiamento, pode-se afirmar que o mercado de
compras homologadas do Poder Executivo federal é bastante concen-
trado: seis estados (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Parand,
Goids, Rio Grande do Sul) e o Distrito Federal, em conjunto, ocu-
pam 71,9% desse mercado. Os fornecedores externos também pos-
suem uma participacio de destaque nas compras homologadas pelo
Poder Executivo federal. Em 2020 eles ocupavam 7% desse mercado,
atras somente dos fornecedores de Sao Paulo, do Rio de Janeiro, do
Distrito Federal e de Minas Gerais.

Esses achados, construidos principalmente pela ética dos valores homolo-

gados no Siasg/Comprasnet (mas nao somente), permitem afirmar que existe um
enorme poder de intervengao publica que pode ser explorado para fomentar o de-
senvolvimento tecnoldgico e a inovagao por meio do uso estratégico das demandas
governamentais. Esse uso depende, portanto, da compreensio dos instrumentos

tratados neste livro.
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CAPITULO 3

COMPRAS PUBLICAS PARA INOVACAO NA PERSPECTIVA
DO CONTROLE

Tania Lopes Pimenta Chioato'
Maria Paula Beatriz Estellita Lins?

1 INTRODUCAO

Inovar é um processo inerente ao papel do gestor publico na medida em que a
sociedade demanda solug¢des para os intimeros problemas existentes, assim como
sua continua evolugdo. Ao assumir uma posi¢ao que lhe conceda o poder de
decisdo sobre politicas publicas ou para sua execugio, o gestor tende a se sentir
pressionado a entrar em agao e implantar medidas que gerem resultados positivos,
preferencialmente visiveis no mandato da diregao vigente. Os problemas comegam
justamente quando o gestor se limita a ideias e referenciais de sua prépria organi-
zagao, por acreditar que ampliar o debate em busca de solu¢oes inovadoras pode
leva-lo a perder um tempo precioso ou abdicar de sua autoridade sobre o processo.

Investir em inovagdo aberta nao é um processo simples, mas as experiéncias
apontam o quanto ¢ essencial para que realmente se aprofunde na compreensao
do contexto sociopolitico e econdmico e se explorem as melhores alternativas para
a solugao dos desafios prioritdrios. A complexidade dos problemas com os quais
o gestor publico se depara implica que sejam mapeados os diferentes pontos de
vista dos vérios atores envolvidos desde as suas causas até as consequéncias das
solugdes implantadas no contexto de outras politicas publicas. Dessa avaliagao vém
as decisoes sobre compras publicas para inovacio, que precisam ser consideradas
em face dos diversos caminhos possiveis para atender as necessidades identificadas.

Nessa andlise, pode configurar-se, ainda, a pertinéncia do apoio publico a
inovagao privada, que pode ou nio ser um objetivo explicito, baseado no reconhe-
cimento de que os beneficios potenciais desse patrocinio sio superiores ao risco
do processo. Isso ocorre quando, sob o ponto de vista da intervengao publica, a
inovagdo bem fomentada tende a gerar mais impactos sociais positivos do que os
custos e os efeitos colaterais de sua execucio.

1. Secretaria de controle externo de aquisicdes logisticas do Tribunal de Contas da Unido (TCU). £-mail: <tanialp@
tcu.gov.br>.
2. Diretora do Centro de Promocdo de Cultura e Inovacdo do TCU. E-mail: <paula.estellita@tcu.gov.br>.
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Nesse ecossistema de inovagao publica, os 6rgaos de controle tém um papel
fundamental, ao contrério do que muitos gestores percebem ou inferem: conferir-
-lhes seguranga juridica, com incentivo a boas prdticas e delineamento dos limites
necessdrios. Por um lado, o controle deve apoiar “o bom gestor”, aquele que
genuinamente deseja servir a sociedade adotando os principios da administracio
publica ao aplicar o dinheiro publico. Por outro, o controle necessita coibir “o mau
gestor”, aquele que opta por servir a interesses pessoais, sujeitar-se a desmandos ou
escolher caminhos que denotam falta de compromisso com o dever de seu cargo.

Como reflexo da importancia do papel do controle, pesquisa realizada em
2019 pelo Laboratério de Inovagao e Coparticipagio do Tribunal de Contas da
Unido (coLAB-i/TCU), érgao auxiliar do controle externo na administragao publica
federal, apontou que, dos 2.560 respondentes, 80,2% consideravam adequado
que os 6rgios de controle orientassem a administra¢io publica na contratagio de
solugdes inovadoras. No entanto, 56,7% concordaram que o medo do controle era
um empecilho para o gestor publico contratar solugdes inovadoras. Cabe ressaltar
que a pesquisa contou com perfis diversificados de servidores publicos federais,
inclusive 504 profissionais de controle interno ou externo ou da consultoria juridica

dos 6rgaos participantes (TCU, 2019b).

Diante dessa expectativa de mais apoio e menos temor dos érgios de con-
trole, cabe analisar como os profissionais que atuam nesse papel podem estar mais
préximos do gestor publico sem renunciar a competéncia de prezar pela efetiva
e regular aplica¢io das verbas publicas. Especificamente no campo das compras
publicas para inovagao, como oferecer maior seguranca juridica ao gestor publico
sem perder de vista os riscos de ineficiéncia, fraude, corrup¢io e outras préticas
que ameagam o avango do pafs?

O préprio controle ainda nio tem experiéncias suficientemente consoli-
dadas ante os instrumentos para contratar inovagao previstos no marco legal de
ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I), que corresponde a Lei n® 10.973/2004,
alterada pela Lei n® 13.243/2016, muito menos na nova Lei de Licitacoes (Lei
n° 14.133/2021) ou no marco legal de startups — Lei Complementar n® 182/2021
(Brasil, 2021c). Tem-se a frente o desafio de constituir posicionamentos do TCU,
de outros tribunais de contas e demais 6rgaos que compdem a rede de controle,
a partir de agdes sobre casos concretos, mas hd também a oportunidade de gerar
um debate proveitoso e tempestivo sobre o papel dessas instncias nesse cendrio.

Neste capitulo, pretende-se analisar o papel dos érgaos de controle no ecos-
sistema de inovagio publica, sobretudo diante das compras publicas para inovagao,
e apresentar principios ou premissas que norteiem sua atuagio nesse contexto.
Para alcancar esse objetivo, serio mencionados trabalhos e decisoes de érgaos de
controle e de organismos com relevante papel de orientagio em compras puablicas
em 4mbito nacional e internacional.
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No contexto internacional, serdo consideradas referéncias teérico-praticas,
partindo-se do posicionamento da Organizacio para Cooperacio e Desenvolvi-
mento Econémico (OCDE) e das publicages de outras entidades de fiscalizagao
superior (EFS) sobre o tema. Ao longo do texto, serdo sugeridas boas praticas
para que os gestores publicos fundamentem os processos de compras publicas
para inovacao considerando os principais riscos envolvidos nessas atividades, sob
o enfoque do controle.

Diante da escassez de casos concretos que tenham sido objeto de avaliagio
pelos 6rgaos de controle e da ainda timida aplicagio do arcabougo normativo que
regula a politica de ciéncia, tecnologia e inovagio no pais em contratagdes publicas,
o intuito é oferecer conclusoes fundamentadas em revisio bibliogréfica. Espera-se,
assim, dar suporte e estimular o uso dos instrumentos legais para aquisi¢des pu-
blicas que possam efetivamente agregar maior valor a sociedade e contribuir para
o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico nacional.

Cabe esclarecer que as ideias apresentadas nio constituem posicionamento
formal do TCU. Pretende-se que as orientagdes norteiem a atuagio de gestores
publicos na condugio de suas contratagoes de inovagio, bem como oferecam
referéncias para a atuagao dos diversos érgaos e instincias de controle diante
dessas contratagoes.

Portanto, este capitulo estd organizado, além desta introdugao, em mais quatro
segoes. A primeira traz uma visao geral sobre o controle e as compras publicas para
inovagio com destaque para os principais desafios enfrentados no cendrio nacional,
com referéncia a algumas questdes também no contexto internacional. Em seguida,
serdo apontados entendimentos com base em principios constitucionais ou legais
e propostas outras premissas que norteiam a atuagio dos orgaos de controle em
relagdo as compras publicas para inovagio e, consequentemente, orientam boas
préticas dos gestores publicos. A se¢io seguinte abordard o papel dos ambientes
inovadores no estimulo as contratacoes de inovagao; em seguida, serdo apresenta-
das consideragées finais com oportunidades de melhoria na atuagio dos gestores
publicos e do controle nessas iniciativas.

2 0 CONTROLE NO CENARIO DE COMPRAS PUBLICAS PARA INOVACAO

Compras publicas constituem um desafio transversal no Brasil, em todas as esferas
de governo, e no mundo (NAO, 2016; Delioglanis, 2020). De um lado, aquisigoes
s40 essenciais para garantir a atuacio do governo e prestar servicos a sociedade; de
outro, constituem um dos campos mais suscetiveis a irregularidades na aplicagao
das verbas publicas. Multiplique as oportunidades e os riscos quando for o caso
de compras publicas para inovacio.
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Possivelmente derive dai a cautela que os 6rgaos de controle, ou pelo menos
boa parte de seus profissionais, ainda demonstram em rela¢io a solugoes inova-
doras, sobretudo quando envolvem compras publicas. Assim como os gestores
publicos em geral, também os érgaos de controle precisam aprimorar a visao sobre
a importancia dessas iniciativas bem como concep¢oes e métodos diversificados
de monitoramento e controle.

Em relagao as compras publicas em geral, existe uma preocupagio da OCDE
em fortalecer boas praticas de transparéncia e medidas anticorrupgao. “An adequate
degree of transparency and accessibility of general procurement information are key for
promoting integrity, minimizing waste and preventing corruption” (OECD, 2015, p. 5).
Essa integridade depende de fatores diversos, inclusive de mecanismos e capacida-
des que assegurem controles internos e externos efetivos bem como possibilitem a
participagao dos vérios atores envolvidos, desde o mercado e a sociedade civil até
usudrios e cidadaos como um todo.

No campo das compras pﬁblicas para inovagao, riscos ou incertezas inerentes
a tais iniciativas ndo podem comprometer a responsabilidade ética e competente
com o processo de aquisi¢do e os resultados almejados. No entanto, o desafio é
ainda maior se considerar que as praticas de controle nessas condigoes ainda estao
se consolidando e que os riscos envolvidos nesse processo sio, em regra, maiores
e com consequéncias menos conhecidas pelos gestores publicos.

Inovagao tem se tornado um objetivo estratégico importante e adicional nas
decis6es de compras publicas, o que se reflete no aumento da quantidade de paises
da OCDE que reportam estratégias ou politicas para promover o uso do poder
de compra do Estado como meio de entregar produtos ou servigos inovadores
e desenvolver o mercado e a inddstria internos. Apesar disso, o monitoramento
sistemdtico dessas politicas e estratégias e a andlise dos resultados alcangados sao
bem menos comuns. “In spite of growing policy interest, which also recognises the
role of procurement in the emergence and growth of new technologies and industries,
there is very limited robust statistical evidence on the link between procurement and

innovation” (Appelt e Galindo-Rueda, 2016, p. 6).

Por um lado, a dificuldade de mensurar o impacto da inovagio se deve, em
grande parte, ao fato de que ela depende mais de um processo continuo que de uma
atividade especifica. Por outro, nio ¢é ficil avaliar os resultados de compras publicas
para inovagio, sobretudo porque aquisi¢oes em geral tendem a ser mais associadas
a procedimentos isolados que a acoes estratégicas (Appelt e Galindo-Rueda, 2016).

Um caminho para desenvolver uma estrutura conceitual que meca essa relagao
entre compra e inovagio estd na nogao de “solugao” em substituigao a produtos
ou servigos entregues (Appelt e Galindo-Rueda, 2016). Nesse caso, em vez de
detalhar o objeto da compra, descreve-se uma necessidade ou um desafio, que
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pode ser atendido em parte ou no todo por variadas propostas. “Solutions may be
considered in their ideation or conceptual stage, or as fully implemented, i.e. brought
into use” (Appelt e Galindo-Rueda, 2016, p. 21). Desse modo, a compra pode
ser tanto de um processo como de um resultado da inovagio (Delioglanis, 2020).

Mais além dessa abordagem, compras publicas para inovagao sao um ins-
trumento estratégico para impulsionar crescimento e gerar multiplos beneficios
no Ambito da administracdo publica, da sociedade e do préprio mercado (Monux
et al., 2016). Nesse sentido, hd virias questoes a serem consideradas que tornam
ainda mais complexa a avaliacdo do seu impacto. Iniciativas podem ser voltadas,
por exemplo, para: viabilizar produtos e servi¢os mais baratos, o que se reflete como
maior retorno a sociedade sobre os impostos pagos; possibilitar novas solucoes que
estimulem segmentos especificos do mercado, que avangariam mais vagarosamente
sem esse estimulo; oferecer solugoes mais sustentdveis; ampliar possibilidades para
pequenas e médias empresas, empreendedores, inventores. De modo geral, um
caminho igualmente desafiador seria comparar o custo e o impacto da compra de
inovagio com o custo e o impacto de nao realizar a compra ou de adquirir uma
solucao conhecida e disponivel, porém menos efetiva.

Nao se pode esquecer que os recursos publicos devem ser orientados para con-
tratos mais efetivos, os quais sio mais necessarios e podem alcangar maior impacto.
E preciso enfatizar a andlise sobre o retorno do investimento para identificar em
que o maior esfor¢o deve ser alocado, ainda que nao seja plenamente conhecida a
solucdo capaz de resolver o problema prioritdrio elencado pela organizagio, situagio
em que a inovagao se apresenta como um caminho interessante.

A necessidade de pensar os processos de contratagio como mais estratégicos
e menos operacionais vem ganhando forca e estd alinhada ao posicionamento do
TCU, que coloca como um dos objetivos da governanga das aquisi¢oes “alinhar
as politicas e as estratégias de gestao das aquisigoes as prioridades do negécio da
organizagio em prol de resultados” (TCU, 2015, item 23.1). Esse objetivo pode
ser alcancado por meio de contratagdes de inovagao, que ampliam as possibilidades
de solu¢io de problemas criticos a prestaao de bons servicos a populagao.

Sobre a drea de contratagoes recai também, portanto, a recomendagio feita
pelo TCU a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagoes (MCTTI) para que coordenem a estratégia nacional de ciéncia,
tecnologia e inovacio de longo prazo, de modo a definir prioridades do Estado,
fundamentadas em critérios objetivos, bem como elencar objetivos mensurdveis,
desdobrados em planos de a¢ao e com previsao de acompanhamento de sua execugio
e monitoramento dos resultados alcancados (TCU, 2019a). Também o Decreto
n°9.203/2017, que dispée sobre a politica de governanga da administragao publica
federal direta, autdrquica e fundacional, estabelece como uma das diretrizes da
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governanca publica “direcionar agoes para a busca de resultados para a sociedade,
encontrando solugoes tempestivas e inovadoras para lidar com a limitagao de recursos
e com as mudangas de prioridades” (Brasil, 2017, art. 4°, inciso I, grifo nosso).

A publicagao The innovation system of the public service of Brazil (OECD,
2019), resultado de uma parceria entre érgios publicos brasileiros, entre os quais
0 TCU, se propos a avaliar o sistema de inovagio no servigo publico brasileiro, seu
histérico, contexto atual e oportunidades de crescimento. O documento aponta que
a inovagdo como politica estruturada de governo tem campo vasto no Brasil; pode,
por isso impactar significativamente a resolugio de alguns dos principais problemas
que afligem o pais, como os altos niveis de desigualdade social; a deterioracio de
suas contas fiscais; os elevados indices de corrup¢io, que demandam incremento
na prestagao de contas e transparéncia das agoes governamentais; o crescimento da
populacio idosa; e a consequente redugio esperada na forga de trabalho disponi-
vel para atividades essenciais do Estado; além da falta de efetividade das politicas
publicas para atendimento das necessidades bdsicas da populagao.

Destaque-se que a capacidade de um pais inovar ¢ fator determinante para
assegurar seu desenvolvimento econdmico e social e para torni-lo competitivo
nos mercados globais. Iniciativas inovadoras geram ganhos significativos de pro-
dutividade, criam empregos de qualidade e permitem a evolugao da renda de
modo sustentdvel, além de fortalecer a industria e melhorar a qualidade de vida

das pessoas (CNI, 2018).

Apesar da importancia e do valor das compras publicas para inova¢io, ainda
se faz uso limitado dos instrumentos disponiveis. Essa nao é a realidade apenas no
Brasil. Na América Latina, alguns obstdculos comuns para compras de inovagao
envolvem a preocupacio com a corrupgao, a natureza do direito positivo do contexto
legal e capacidades locais insuficientes para atender as necessidades de pesquisa e
desenvolvimento. Para desenhar e implantar procedimentos de compras publicas
para inovacdo, hd algumas condigoes necessdrias a serem previamente atendidas,
como superar os estigios anteriores de conformidade em contrata¢des em geral

(Telgen, Harland e Knight, 2007 apud Monux ez al., 2016, p. 238).°

Mesmo na Uniao Europeia, iniciativas de public procurement of innovation (PPI)
ainda nio sao amplamente adotadas. A maioria dos paises ainda no desenvolveu
estratégias claras para promover de modo abrangente a compra de inovagio. Além
disso, as PPIs ainda sdo mais usadas em setores especificos, como meio ambiente,
satide e servicos sociais.

3. Telgen, J.; Harland, C.; Knight, L. Public procurement in perspective. /n: Knight, L. et a/. (Eds.) Public Procurement:
International cases and commentary. Abingdon, United Kingdom: Routledge, 2007.
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However, even though Public Procurement of Innovation (PP) is a strategic instrument
that can drive growth and bring multiple benefits ro public authorities, the market and
the European society, its widespread adoption is only slowly taking up as there are several
challenges that need to be addressed, ranging from a lack of awareness, knowledge, expe-

rience and capabilities related to new technologies and market developments to a lack of
incentives and motivation to buy innovative solutions from a new company rather than buy
established products from long-standing suppliers (visk-aversion) (Delioglanis, 2020, p. 6).

De fato, a existéncia do fundamento legal por si s6 nio é suficiente. E preciso
considerar também o sistema juridico e a interpretaio prética das leis, o que sé
se estabelece ao longo de sua aplicacao em casos concretos. Estudo sobre pre-
-commercial procurement (PCP) na Europa apontou que os ministérios responsdveis
pelas aquisi¢oes publicas assumiam uma posigao indiferente em relagio ao PCP
até que esse modelo fosse considerado um novo procedimento legal aceito no nivel
nacional. “When the process is supported by national PCP programme, there will be
mainstream strategic goals and visions defined, and PCP strategies are integrated to
national innovation policies” (Turkama ez al., 2021, p. 13).

No Brasil, apesar do amplo e detalhado arcabougo legal, que dd suporte aos
processos inovadores e que vem ganhando contornos cada vez mais definidos e
menos fragmentados desde o marco legal de CT&I, observa-se piora nos indices
que medem a capacidade de inovagdo nacional se comparado a outros paises,
mesmo aqueles que possuem nivel de desenvolvimento comparado ou inferior ao
brasileiro (Portela ez /., 2020).

A estrutura atual do sistema brasileiro estd impulsionando atividades inova-
doras em diregdes especificas, nomeadamente rumo a inovagoes incrementais e
incontroversas, apesar da provavel necessidade de exploragao e experimentagio de
outras formas de atividades de inovacio, a fim de atender a necessidades existentes,
em evolugio e emergentes (OECD, 2019).

Relatério interno produzido pelo TCU (2021b) com o objetivo de conhe-
cer e difundir as recentes alteragées normativas voltadas ao desenvolvimento de
ciéncia, tecnologia e inovagao no pais e seus efeitos destacou a necessidade
de reconhecimento de que as compras publicas para inovagio consistem em impor-
tante ferramenta para incentivar a inovagio no pais. De fato, o poder de compra
do Estado estimula a inovagao e pode induzir o surgimento de novas tecnologias
para resolver problemas que nao possuem solugées disponiveis no mercado, o que
melhora a competitividade e a produtividade do pais (Portela ez al., 2020).

Em linha com esse posicionamento, o marco legal das startups elencou, entre
os principios e as diretrizes que norteiam a aplicacio da lei, o “reconhecimento do
empreendedorismo inovador como vetor de desenvolvimento econdémico, social e
ambiental” (Lei Complementar n® 182/2021, art. 3°, inciso I). Reconhece-se, no
entanto, que ainda hd inseguranca dos gestores publicos para a aplica¢io das novas
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possibilidades descortinadas com as mudancas legislativas recentes, notadamente
em fungao da maior flexibilidade conferida a essas ferramentas em rela¢io aos
tradicionais processos de contratagdo com que estio habituados.

Estamos diante de um contexto em que muito se apregoa a necessidade de sair
do lugar comum e inovar, com as contratagdes ptiblicas como um dos caminhos mais
intuitivos nesse desiderato. Apesar disso, pouco se preparam os gestores piblicos
para que conhegam as potencialidades das ferramentas a sua disposi¢ao, bem como
os 6rgios de controle para que calibrem seu olhar e suas formas de fiscalizagao,
de maneira a compatibilizi-los com a l6gica das compras publicas para inovagio.

Compras publicas para inovagao nao deveriam ser uma iniciativa de apenas
um ou outro gestor publico, ou mesmo de determinadas institui¢oes publicas que
assumem o protagonismo como parte de sua estratégia. O ideal é que partam de
uma intengio do governo de estimular o investimento em inovagio e orientar as
dreas prioritdrias com base em indicadores relevantes e bem definidos. Diante disso, a
evolug¢io na legislacio e em sua aplicagio a casos concretos torna-se consequéncia de
uma estratégia de governo prioritdria e se constitui no caminho para tornd-la realidade.

Nesse contexto, os 6rgaos de controle tém o papel fundamental de, a0 mesmo
tempo, coibir priticas inadequadas e estimular a inovagao como estratégia essencial
a0 desenvolvimento do pais. E preciso orientar praticas que estimulem a gestio de
riscos em vez de comportamentos de aversio ao risco.

There is substantial comment about public sector buyers being more risk averse than the

private sector because benefits take longer to be realised than the typical political cycle.
National audit bodies are also considered far more likely to criticise what they see as
excessive risk-taking than any insufficiency (Georghiou et al., 2014, p. 6).

A aversdo ao risco muitas vezes se confunde com o medo do controle.
A atuagio do controle deve orientar o gestor publico para a conduta apropriada sem
inibir boas iniciativas inovadoras. Essa aversao ao risco precisa ser substituida pela
gestdo de riscos, sem a qual nio se vislumbra a condugio de um projeto inovador
de sucesso, que se reflita em medidas tempestivamente delineadas, implantadas,
monitoradas e atualizadas ao longo do processo de planejamento da aquisicao,
selecao dos fornecedores e gestao dos contratos. Os 6rgaos de controle devem en-
corajar préticas inovadoras ao prover recomendagdes que estimulem a governanga
na administra¢io publica, especialmente na drea de compras publicas.

Como parte desse processo, ¢ fundamental dar visibilidade para as iniciativas
de contratagoes publicas de inovagao que aplicam adequadamente os instrumentos
legais e fazem a gestao de riscos de modo apropriado. Para além da publicidade,
¢ preciso compartilhar e divulgar boas experiéncias que possam ser replicadas.
Os préprios 6rgaos de controle exercem parte desse papel educativo ao editar
manuais e publicagdes com esse intuito.
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No cendrio mundial, do mesmo modo, é fundamental favorecer a troca de
conhecimentos, experiéncias e boas préticas em PPI, ainda que as bases legais se
diferenciem. A proximidade entre as EFS dos mais diversos paises, incluindo os
6rgaos de controle brasileiros, ¢ importante para comparar e consolidar modelos de
monitoramento e avaliagio dos resultados obtidos com as aquisi¢oes de inovagio.

H4, por fim, o fator cultural a ser superado. H4 uma resisténcia intrinseca
natural a mudangas disruptivas, especialmente em estruturas e instrumentos ad-
ministrativos consolidados e conhecidos com profundidade por seus operadores.

Geralmente se conclui que a mudanga nas regras ¢ suficiente para persuadir as pessoas a
agir de forma diferente. Os servicos puiblicos estio muito acostumados a mudangas de
politicas; no entanto, usario instintivamente velhos instrumentos para lidar com essas
situagoes. Mudangas na administragio envolvem mudancas nesses instrumentos, uma
tarefa muito mais dificil, desestabilizadora e de longa gestacio, se comparada com uma
mudanca de politica, por mais complexa que seja (Bresser-Pereira e Spink, 2006, p. 212).

Ressalta-se a necessidade de continuo desenvolvimento da cultura de inovacao
publica, na qual o controle é apenas um dos atores. Em todos os niveis e esferas
de governo, hd a necessidade de promover uma visdo que vai desde o estimulo a
prototipacio ou pilotos com aceitagio do erro honesto, atrelado a respostas rdpidas
de contorno até o estudo sobre as ferramentas mais apropriadas para os diferentes
objetivos e tipos de contratagoes, a exemplo de compras em escala, sustentdveis,
centralizadas ou de solucoes absolutamente inovadoras.

Com o intuito de aproximar a aplicacio da legislagio vigente da atividade
administrativa e trazer maior seguranca juridica aos agentes pablicos no exercicio
regular de suas atividades, a Lei n® 13.655/2018 alterou a Lei de Introducio as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), que fornece as bases para as interpreta-
¢oes no ordenamento juridico vigente. Introduziu-se a necessidade de os 6rgaos
de controle interpretarem as normas, diante de casos concretos, considerando os
obstdculos e as dificuldades reais por que passam os gestores putblicos.

Art. 22. Na interpretacio de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os
obstdculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstincias préticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢do do agente.

A norma passou a prever a necessidade de caracterizagio de dolo ou erro
grosseiro como requisito para a responsabilizagao (art. 28). A esse respeito, o
Decreto n° 9.830/2019, que regulamenta o disposto nos arts. 20 a 30 da LINDB,
trouxe a seguinte defini¢io:
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Art. 12. O agente publico somente poderd ser responsabilizado por suas decisoes ou
opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual, ou cometer erro
grosseiro, no desempenho de suas fungées.

§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusdvel praticado
com culpa grave, caracterizado por agio ou omissio com elevado grau de negligéncia,
imprudéncia ou impericia.

§ 20 Nio serd configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se nio restar

comprovada, nos autos do processo de responsabilizagio, situagio ou circunstincia
fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.

O TCU tem defendido — a exemplo do Acérdao n° 1.628/2018-Plendrio
(TCU, 2018a) —, para afastar o erro grosseiro, a necessidade de observancia do
“dever de cuidado objetivo”, conceito construido a partir do que ¢ ordinariamente
praticado pela sociedade, que ¢ a conduta esperada por individuos com diligéncia
média. Nesse contexto, o erro grosseiro é “aquele que nao seria cometido pelo ho-
mem médio se estivesse nas mesmas circunstincias do agente puablico cuja conduta
estd sob julgamento” (Cavallari, 2020).

A contrério sensu, o erro escusdvel é aquele que 0 homem médio também cometeria,
pois, consoante se demonstrou anteriormente, 0 homem médio nao é um ser sobre-
natural que nio erra. Ao contrdrio, nos termos da robusta doutrina e da remansosa
jurisprudéncia, o homem médio é aquele que representa a conduta ordindria, comum,
usual, diligente, mas que, eventualmente, comete erros de menor importincia, razio
pela qual sio considerados escusdveis, desculpdveis (Cavallari, 2020).

Em que pese possivel critica quanto a subjetividade ou & imprecisiao do que
caracterizaria a conduta do administrador médio, reconhece-se que o ordenamento
juridico brasileiro vem caminhando cada vez mais para proteger o agente ptblico
que cometa erro escusdvel, em que fique clara a inexisténcia de mé-fé ou desvios
deliberados que possam gerar prejuizo ao erdrio. Sao exemplos desse movimento
a Medida Proviséria (MP) n® 966/2020 (Brasil, 2020), com vigéncia encerrada,
que dispunha sobre a responsabilizacao de agentes publicos por acio e omissao
em atos relacionados com a pandemia da covid-19; e a recente mudanga na
Lei de Improbidade Administrativa (LIA), Lei n® 8.429/1992, alterada pela Lei
n° 14.230/2021, que deixou de qualificar como improbos os atos culposos prati-
cados por agentes ptiblicos.

Na MP n° 966/2020, para fins de responsabilizagao de agentes ptblicos, foi
reforcada a necessidade de caracterizagio de acio ou omissio com dolo ou erro
grosseiro na prtica de atos relacionados as medidas de enfrentamento da pan-
demia da covid-19 e ao combate dos deletérios efeitos econdmicos e sociais dela
decorrentes. Além disso, para aferi¢io da ocorréncia de erro grosseiro, instituiu-se
a obrigatoriedade de serem considerados, além dos obstdculos e das dificuldades
reais do agente ptiblico, a complexidade da matéria e das atribuiges exercidas pelo
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agente publico, as circunstincias de incompletude das informacoes na situagio de
urgéncia ou emergéncia, as circunstancias praticas que tenham imposto, limitado
ou condicionado a a¢do ou a omissao do agente publico e o contexto de incertezas
sobre as medidas mais adequadas para enfrentamento da pandemia, inclusive suas
consequéncias econémicas (Brasil, 2020, art. 39).

No contexto da LIA, o movimento foi ainda mais contundente. Com as
mudangas introduzidas pela Lei n® 14.230/2021, passou-se a considerar, como
regra, atos de improbidade administrativa somente as condutas dolosas, assim en-
tendidas aquelas praticadas com vontade livre e consciente de alcangar o resultado
ilicito. De acordo com o novo texto da LIA, o mero exercicio da funcio ou o mero
desempenho de competéncias publicas, sem comprovagao de ato doloso com fim
ilicito, bem como a a¢io ou a omissao decorrente de divergéncia interpretativa da
lei, baseada em jurisprudéncia, nao configuram improbidade.

Os 6rgaos de controle, invariavelmente, irdo aprimorar suas formas de atu-
a¢ao ao adaptarem-se a alteragdes que buscam proporcionar um ambiente seguro
e colaborativo para que gestores pablicos imbuidos de boa-fé possam colocar em
prdtica, de forma diligente, agdes com vistas a melhorar as entregas a sociedade.
Menciona-se como exemplo a Resolucao-TCU n° 315/2020, que estabeleceu novas
rotinas nos processos de controle externo referentes as necessidades de aprimorar a
qualidade das deliberagoes do tribunal, de adequar a atuagao do TCU as disposicoes
da LINDB e de observar principios como o da boa-fé objetiva e da cooperagio.
Entre as mudancas introduzidas por essa resolu¢ao, destaca-se uma se¢do inteira
destinada a “construcio participativa das deliberacoes”.

A unidade técnica instrutiva deve oportunizar aos destinatdrios das deliberagoes a
apresentacio de comentdrios sobre as propostas de determinagio e/ou recomendagio,
solicitando, em prazo compativel, informagées quanto as consequéncias praticas
da implementagio das medidas aventadas e eventuais alternativas (TCU, 2020c¢).

A consequéncia mais direta dos novos comandos ¢ levar o controlador a
estabelecer um didlogo com o gestor a fim de compreender as dificuldades enfren-
tadas em sua atuagao, “inclusive requerendo informagoes do gestor caso entenda
que as circunstancias nao foram suficientemente elucidadas na motivagao do ato

ou mesmo considerando obstdculos e circunstincias nio mencionados” (CNI e
FGV, 2021, p. 13).

Extrai-se, portanto, que, para afastar sua responsabilizacio em relago as falhas
préprias de ambientes de incerteza, cabe ao gestor conduzir a contratagao de modo
diligente e transparente, documentando o processo e as decisdes tomadas. Desse
modo, deve ser suficiente que ele demonstre que fez o que estava ao seu alcance e
agiu de boa-fé, conforme o mandato de seu cargo e a legislagio vigente, para obter
os melhores resultados possiveis na condu¢io de uma compra ptiblica para inovagio.
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Para que essa mudanga de cultura referente a inovagao publica se estabelega,
o controle ¢ um ator importante. No entanto, os profissionais que atuam nessa
drea também refletem essa barreira cultural e necessitam rever alguns paradigmas.
De acordo com Ramos ez al. (2021, p. 27), “hd uma ideia de que o controle é
enfraquecido com o uso de mecanismos nao convencionais de licitacoes, o que
tornaria as verificagoes suscetiveis a subjetividade do responsavel pela analise das
compras realizadas”.

Desse modo, os préprios érgaos de controle precisam avangar na compreensio
de que nao cabe adotar, nas compras publicas para inovagio, os mesmos métodos
e entendimentos de referéncia para contratagoes tradicionais, em que inovagoes
podem ser vistas como desvios. Além da necessidade de vencer essa primeira bar-
reira, espera-se um avanco ainda mais arrojado como passo seguinte. Em breve os
6rgaos de controle passardo a exigir que os gestores publicos considerem adotar a
inovagio sempre que necessdrio para solucionar os problemas mais complexos da
sociedade e das organizagoes, em atengio ao principio constitucional da eficiéncia
e a0 objetivo de incentivar a inovagio em compras publicas, consoante a nova Lei
de Licitacoes (Lei n® 14.133/2021, art. 11).

Inovar nio é mais uma questio de escolha: trata-se de um dever que nos é imposto,
como consequéncia do direito dos cidadios a uma gestio governamental eficiente e
capaz de prover servigos de exceléncia. O Tribunal de Contas da Uniao e as demais
instituicoes responsdveis pelo controle da Administragao Publica, no Brasil, e no
mundo, nio podem ignorar essa nova realidade. Se o fizessem, estariam condenadas
a obsolescéncia ou, pior,  triste condi¢do de se tornarem obstdculos para a necessdria

moderniza¢io do Estado (TCU, 2017, p. 5).

Para garantir o crescimento sustentdvel e ganhos incrementais de eficiéncia
e efetividade nas contratacoes publicas, nao hd outros meios senao passar pela
mudanga do status quo. A gestao inovadora deve favorecer a evolugio constante da
forma como insumos e servigos que sustentam a atividade publica sao adquiridos.
Na préxima se¢do, serdo apresentados principios e premissas que orientam esse
posicionamento diferenciado.

3 PRINCIPIOS PARA A ATUACAO DO CONTROLE EM COMPRAS PUBLICAS
PARA INOVACAO

O objetivo das leis é oferecer determinagdes e possibilidades claras e objetivas.
A despeito disso, muitos dos avangos quanto a sua compreensdo e interpretagio
decorrem da aplicagdo em casos concretos. Isso é especialmente complexo no
processo inovativo, no qual, diferentemente do que acontece com as contratagoes
publicas usuais, hd uma demanda por mais flexibilidade. Nasce dai o grande desafio
de gestio e controle dessa atividade.
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O Brasil atualmente detém um arcabougo legal avancado em PPI, seguindo
o modelo e a experiéncia de paises pioneiros nessa drea, como Estados Unidos e
Reino Unido. Nio hd davidas de que houve um grande avanco nesse sentido, mas
o gestor publico ainda se ressente da inseguranca juridica e do risco pessoal que
assume ao assinar uma contratagio baseada no marco legal de CT&I, no marco
legal de startups ou nos novos dispositivos da nova Lei de Licitacoes e contratos.
Da mesma forma, para os profissionais que atuam no assessoramento juridico
ou no controle interno ou externo, ainda faltam conhecimento e clareza sobre o
potencial e os limites dessa legislagao.

A abordagem principiolégica ganha muita forca em cendrios de transicao.
Isso ocorre porque as normas, os procedimentos e as regras que recaem sobre as
contratagoes publicas, assim como a hermenéutica aplicada a esses mecanismos,
sio muito influenciados pelo contexto politico, conjuntural e tecnoldgico vigente.
Os principios, por outro lado, preservam um racional 16gico mais perene, calcado
em valores fundamentais humanos que alicercam todo o sistema normativo.

Nesta secdo, pretende-se abordar uma proposta de como os principios consti-
tucionais se aplicam as compras publicas para inovagio, além de oferecer premissas
complementares que orientem a atuago do controle na fiscalizacio dessas inicia-
tivas e, consequentemente, do préprio agente publico no processo de contratagio.
Antes de iniciar o detalhamento dessas referéncias, é preciso destacar um ponto
crucial que permeia varios desses aspectos: realizar compras pablicas para inovagao
exige investimento prévio na qualificacio de todos os agentes envolvidos. O gestor
publico, a equipe técnica e a drea de compras necessitam inserir-se previamente
no ecossistema de inovagio e capacitar-se para conduzir um processo adequado
de contratagio, sobretudo com clareza quanto as motivagdes e aos resultados espe-
rados. Os profissionais de assessoria ou consultoria juridica devem mergulhar no
estudo do arcabouco legal para exercerem seu papel com competéncia, sem cercear
as oportunidades de inovagio eficiente. Por fim, os 6rgaos de controle interno ou
externo também precisam fazer esse mergulho e antecipar os debates sobre sua
atuagio nas contratagoes de inovagio em vez de aguardarem os casos concretos
para iniciar seu preparo.

3.1 Principios constitucionais

No cendrio atual de poucas iniciativas concretas e diante de situa¢oes nao expressas
integralmente na lei — uma vez que as demandas do mundo real extrapolam as
disposi¢des normativas —, ganha relevo a necessidade de observancia a principios
e boas préticas universais. Para além do novo marco regulatério, que dd suporte as
contrata¢oes de inovagao, mantém-se a necessidade de observancia aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
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Sob o ponto de vista da legalidade, cabe ao controle conhecer os dispositivos
legais de compras publicas para inovagio para observar a sua correta aplicagio nos
casos concretos. Ao contratante, portanto, cabe fazer referéncia explicita a legislacao
adotada ao longo das decisoes estratégicas para justificar a aplicabilidade de cada
dispositivo adotado. H4, nesse sentido, um duplo papel pedagégico, em que uma
parte instiga a outra a aprofundar-se no conhecimento da legislacio apropriada.

Necessério se faz, ainda, que, nas contratagoes publicas, os mecanismos de
selecao dos fornecedores sejam calcados em critérios os mais objetivos possiveis e
motivados sob o enfoque da maior probabilidade de alcance dos resultados pre-
tendidos e do maior custo-beneficio da contratagio. E preciso afastar direciona-
mentos ou favorecimentos indevidos a determinados fornecedores em detrimento
de outros igualmente capazes de atender as necessidades da administra¢io publica,
em respeito ao principio da impessoalidade.

Igualmente, a gestao contratual, as decisdes tomadas ao longo do processo, a
necessidade de corregao de rotas tecnoldgicas, a revisao de condigoes prévia e for-
malmente acordadas e, eventualmente, a aplicagio de sangées por descumprimento
de avencas formalizadas devem se dar de forma objetiva, com vistas ao alcance do
melhor resultado possivel advindo da contratagao.

No campo da moralidade, exsurge a necessidade de os agentes publicos atu-
arem em conformidade com principios éticos gerais e institucionais na condugio
das contratagoes publicas, de modo a afastar das motivacoes dos atos praticados ao
longo do processo de planejamento, contratagao e gestao dos contratos, interesses
pessoais que nao se coadunem ou que se sobreponham 2 finalidade da contratagio e
ao interesse da coletividade. Sobre imoralidade, ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

isto ocorre quando o contetido de determinado ato contrariar o senso comum de
honestidade, retidao, equilibrio, justica, respeito & dignidade do ser humano, & boa-f¢,
ao trabalho, 4 ética das institui¢oes. A moralidade exige proporcionalidade entre os
meios e os fins a atingir (...); na aferi¢do da imoralidade administrativa, é essencial
o principio da razoabilidade (Di Pietro, 2012, p. 111).

A maior flexibilidade conferida aos gestores puiblicos com a utilizagao das fer-
ramentas disponiveis para a contratagao de inovagao confere importincia ainda mais
acentuada a selecio de parceiros a serem contratados para o desenvolvimento da solugao
inovadora e & gestao desses contratos, por meio do estabelecimento de critérios isond-
micos e objetivos, de maneira a afastar qualquer conflito de interesse ou afericio de
ganhos pessoais ocultos, em atengio aos principios da impessoalidade e da moralidade.

A questao do conflito de interesses em sistemas de inovagio pouco maduros,
como o brasileiro, ganha contornos especiais, uma vez que ¢ comum que um mesmo
individuo, empresa ou institui¢ao seja tanto o detentor do conhecimento sobre a
solugao quanto o tnico potencial fornecedor. Nesses casos, o mais importante é
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garantir que o processo de aquisi¢ao nio seja contaminado pelo agente comum e
que se garanta que as melhores escolhas sejam feitas no interesse da administracao.
Contudo, nio se pode negar que as fronteiras desse conflito sao mais estreitas e
fluidas no caso da compra publica para novagao.

No contexto de compras publicas em geral, plenamente aplicdvel as contrata-
¢oes de inovagio, a publicidade — assim entendida como o ato de expor ao publico,
tornar visiveis os atos praticados — estd de mios dadas com a transparéncia para
garantir o alcance de sua finalidade.

A transparéncia complementa a ideia de publicidade, como um subprincipio desta,
qualificando-a, no sentido de tornar o poder visivel, cristalino. (...) Assim, nao basta
divulgar os atos administrativos praticados, ¢ preciso que o Poder Publico seja visto
com clareza pelos cidadios, por meio de informagoes precisas, compreensiveis, atuali-
zadas, integras, verossimetis, facilmente acessiveis e capazes de conduzir a participagio
e ao controle social da gestao publica (Lima, 2015).

A eficiéncia, por sua vez, é um parAmetro fundamental para o controle e para o
préprio gestor publico. O propdsito nio é inovar por inovar, mas ganhar eficiéncia na
solugio dos desafios publicos com a melhor relagao custo-beneficio, contribuindo, em
paralelo, com o avanc¢o do préprio mercado e a retroalimentagio de todo esse ciclo.
As motivagoes do gestor, nesse sentido, precisam estar muito claras e referenciadas no
processo de contratagao para que demonstrem ampla andlise das possibilidades e o
caminho decisério para a concluso quanto ao instrumento mais adequado de compra.

Além disso, ganham forga, diante de contratagdes complexas e inovadoras,
os ditames da LINDB quanto a necessidade de ponderar as circunstincias e a
motiva¢io dos atos dos gestores publicos, inclusive para fins de avaliagao quanto
a regularidade das contratagoes pelos 6rgaos de controle. Espera-se assim manter
o ecossistema equilibrado, com ganhos continuos de eficiéncia, por meio do esti-
mulo 2 gestdo inovadora.

Diante do arcabouco legislativo diferenciado, espera-se que os 6rgaos de con-
trole verifiquem se as medidas adotadas pelos gestores publicos estao consentineas
a busca pela efetiva resolucio do problema. Ao longo de todo o processo, desde a
fase de planejamento até o término da gestao contratual, reconhecido o ambiente
de incertezas em que o objeto estd inserido, cabe ao controle também avaliar se
foram adotados os devidos cuidados para uma adequada instrucio processual,
transparente, inteligivel e justificada.

De modo geral, conduzir um processo de inovagio, sobretudo quando envolve
contratagio, pressupde uma gestao preparada para lidar com os desafios do objeto,
de uma legislagdo especifica e dos riscos e incertezas envolvidos. Cabe 4 adminis-
tragdo publica garantir as condigbes necessdrias para uma condugio eficiente do
processo e ao controle, observar se a gestao ocorreu de maneira especial e adequada
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em relacdo ao dificil objeto, ambos orientados segundo a maior chance de sucesso
para a efetiva resolu¢io do problema.

3.2 Principios legais para o incentivo a inovacao e a pesquisa cientifica
e tecnoldgica no ambiente produtivo

Além da necessidade de observincia dos principios constitucionais e das boas
praticas universais de contratagdes nas compras publicas para inovagio, outra
referéncia importante so os principios legais estabelecidos no art. 1°, pardgrafo
tnico, da Lei n° 10.973/2004 (Marco legal de CT&I), que dispde, entre outros,
sobre incentivos 4 inovagio e A pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente pro-
dutivo, conforme figura 1.

FIGURA 1
Principios norteadores das medidas de incentivo a inovacdo e a pesquisa cientifica
e tecnoldgica

Promocgdo das atividades
cientificas e tecnoldgicas
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Reducao das
desigualdades regionais

Descentralizacao das
atividades de ciéncia,
tecnologia e inovagdo em
cada esfera de governo, com
desconcentracdo em cada
ente federado

Estimulo a atividade de inovagdo nas Institui¢cdes Cientifica,
Tecnoldgica e de Inovagao (ICTs) e nas empresas, inclusive para
a atracdo, a constituicdo e a instalagdo de centros de
pesquisa, desenvolvimento e inovacao e de parques e polos
tecnoldgicos no pais

Promog&o da cooperacao e
interagao entre os entes
publicos, entre os setores

publico e privado e
entre empresas
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Promocéao da
competitividade empresarial
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de ambientes favoraveis
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e capacitagao cientifica
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Simplificagao de
procedimentos para
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de controle por resultados
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Atratividade dos
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e de crédito, bem como
sua permanente atualizacao
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Apoio, incentivo e
integragao dos
inventores independentes
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e ao sistema produtivo

Utilizagao do poder de
compra do Estado para
fomento a inovagao

Fonte: Brasil (2004, art. 1¢, paragrafo Unico, incisos | a XIV).

As contratagoes publicas de inovacio conduzidas segundo o marco legal de
CT&I podem contemplar um ou mais desses principios supramencionados a
depender de seu objetivo ou escopo. Considerando a relagao estreita com as con-
tratagoes dessa natureza, destacam-se a utilizagio do poder de compra do Estado
para fomento a inovagao, a promogio da coopera¢io e intera¢io entre os setores
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publico e privado, a promogao de atividades cientificas e tecnolégicas como estra-
tégias para o desenvolvimento econdmico e social e o incentivo a constitui¢ao de
ambiente favordvel a inovagao. Cabe ao contratante fazer mengao explicita a essas
referéncias nos fundamentos para a compra em questao.

O marco legal das startups estabeleceu, ainda, outros principios e diretrizes
aplicdveis as compras publicas para inovagio, especialmente quando adotada a
premissa de trazer ao processo de contratagao empresas disruptivas, emergentes
ou nedfitas no ambiente dos negdcios com a administragao publica, além daquelas
j& consolidadas no mercado.

FIGURA 2
Principios e diretrizes do marco legal das startups e do empreendedorismo inovador

Reconhecimento do
empreendedorismo
inovador como vetor
de desenvolvimento
econdmico, social
e ambiental

Incentivo a constituicdo de ambientes favoraveis
ao empreendedorismo inovador, com valorizacado da
seguranca juridica e da liberdade contratual como
premissas para a promogao do investimento e do aumento
da oferta de capital direcionado a iniciativas inovadoras

Fomento ao
empreendedorismo inovador
como meio de promogao
da produtividade e
da competitividade da
economia brasileira e
de geracdo de postos de
trabalho qualificados

Importancia das empresas
como agentes centrais
do impulso inovador
em contexto de
livre mercado

Modernizag¢do do
ambiente de negoécios
brasileiro, a luz dos modelos
de negocios emergentes

Aperfeicoamento das
politicas publicas e dos
instrumentos de fomento ao
empreendedorismo inovador

Incentivo a contratacdo, pela administragdo publica,
de solucdes inovadoras elaboradas ou desenvolvidas por startups,
reconhecidos o papel do Estado no fomento a inovacao e as
potenciais oportunidades de economicidade, de beneficio
e de solucdo de problemas publicos com solu¢des inovadoras

Fonte: Brasil (2021c).
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investimentos estrangeiros




94 Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

Entre os principios e as diretrizes elencados no marco legal de startups, destaca-
-se 0 “incentivo a contrata¢do, pela administragao publica, de solugoes inovadoras
elaboradas ou desenvolvidas por startups, reconhecidos o papel do Estado no fo-
mento a inovagio e as potenciais oportunidades de economicidade, de beneficio e
de solugao de problemas ptblicos com solu¢oes inovadoras” (Brasil, 2021c, art. 3¢,
inciso VIII). Também nesse caso cabe ao contratante fazer referéncia explicita aos
principios e as diretrizes que norteiam as decisdes adotadas ao longo do processo
de compra que utilize a Lei Complementar n® 182/2021.

3.3 Outras premissas essenciais a contratacdo de inovacao

Os principios discorridos nos tépicos anteriores sao a referéncia bdsica e preliminar
para os 6rgaos de controle e para o préprio gestor, que necessita demonstrar sua
aplicagao ao longo do processo de contratacio. Além desses, hd outros aspectos
fundamentais a serem observados, assim como boas prdticas associadas, que, a
seguir, serdo aprofundados.

O sucesso das contratagoes, notadamente quando apresentam um grau de
complexidade mais elevado se comparadas as compras ordindrias, estd intrinsica-
mente ligado ao nivel de maturidade das organiza¢oes em mecanismos de lideranga,
estratégia e controle. E a chamada governanca, cujas praticas (figura 3) se aplicam
a toda a estrutura organizacional (macro) e s suas subestruturas-chave, entre as
quais se encontra a drea de contratagoes (setorial).

FIGURA 3
Premissas essenciais as contratacdes de inovacao

Motivacdo do processo Planejamento
decisério e adequada consistente
instrucdo processual

Integridade, leerapqa
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accountability Premissas essenciais

de pessoas

as contratacdes de inovacdo

Abertura ao )
mercado e a Gerenciamento

comunidade de riscos
cientifica

Gestao de resultados

Elaboracdo das autoras.
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A governanga impacta todos os processos e atividades da organizagao. A fi-
gura 3 faz referéncia aos aspectos que se pretende ressaltar, jd que todos eles estao
interligados. Das préticas referenciadas, destacam-se aquelas que ganham especial
relevincia diante dos riscos inerentes as contratacdes de inovagio em contexto
ainda de poucas referéncias em jurisprudéncia e andlises de 6rgaos de controle e
em contratagdes que envolvem P&D por gestores publicos.

3.3.1 Planejamento consistente

O planejamento de uma contratagao se inicia muito antes da decisao de colocd-la
em prdtica. Sua importincia é tal que foi alcado ao szarus de principio na nova
Lei de Licitagoes. No mesmo diploma legal, ganhou destaque na fase preparatéria
do processo licitatério, com a descricao pormenorizada dos elementos minimos
a serem abordados, de cunho técnico, mercadoldgico e de gestao, com potencial
de interferir na contratacio (Lei n° 14.133/2021, arts. 5° e 18). Nio se justifica
qualquer contratagio publica como um fim em si mesma; ao contrdrio, ela deve
agregar valor a missao institucional da entidade contratante e contribuir para o
atingimento de metas e resultados concretos.

Tem-se, portanto, como premissa bésica de um bom planejamento, a defini¢io
clara da missdo institucional e um planejamento estratégico alinhado com essa missao.
Superada essa etapa, a contratagio deve estar prevista no plano anual de contratagoes
(PAC) da organizagio, que, por sua vez, reflete as linhas de agio do planejamento
estratégico. Obviamente se desconsidera esse requisito em situagoes de crise, em que
demandas completamente imprevisiveis passam a compor a agenda de contratagoes.

Caso a contrata¢io seja de tecnologia da informacao (T1I), hd ainda a neces-
sidade de compor o plano diretor de tecnologia da informagio e comunicagao
(PDTIC), que ensejard a inser¢ao de contratagdes especificas desse objeto no PAC.

No que tange ao impacto da governanga institucional no setor de contratagoes,
a “estratégia’ caminha junto com a necessidade de demonstrar que os objetivos
da contratagao contribuem para o alcance dos objetivos institucionais — o que
chamamos de alinhamento institucional —, tendo como norte a busca pelo alcance
dos resultados organizacionais. Passando para o aspecto mais especifico do pla-
nejamento da contratagio, hd que se dar enfoque ao processo individualizado de
cada empreendimento. Aplica-se, desse modo, mais um principio constitucional,
um dos mais importantes no cendrio da contratagio de inovagio, que se refere a
motivagao dos atos administrativos, concernente no dever de explicitar as razdes,
de fato e de direito, que levaram a tomada de decisdo. Nao se vislumbra uma boa
contratagdo sem a clareza do problema a ser resolvido.

Nesse sentido, em se tratando de compras publicas para inovagao, ¢ funda-
mental que a etapa de planejamento verifique se a demanda original realmente
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exige uma inovagdo. Deve-se evitar o fetiche da inovagao, no qual os olhos e os
interesses dos gestores estdo voltados apenas as novidades, mesmo que bens e
servigos, assim como estratégias comuns e conhecidas, possam ser empregados de
maneira eficiente. Desse modo, a contratagio de inovagdo nio deve ser perseguida
como objetivo principal. A inova¢do ¢ meio, e ndo fim, em uma compra publica.

O objetivo primdrio de qualquer compra publica ¢ resolver, da maneira mais
efetiva possivel, um problema real e relevante para a sociedade ou para a prépria
organizaco, sendo a inovagio uma das formas de atingir esse objetivo.

Uma ressalva apontada por Uyarra e Flanagan (2010) refere-se ao fato de que as
compras podem ensejar tantas motivagoes politicas que elas podem chegar a ser
conflitantes. Assim, pautar as aquisi¢des como medidas de fomento  inovacao, como
defendem alguns autores, tais como Aschhoff e Sofka (2009) e Edler ¢ Georghiou
(2007), poderia nao ser efetivo. Sob esta perspectiva, a inovagio poderia ser um obje-
tivo explicito secunddrio em determinadas fungées vitais de governo, mas nio deveria
assumir o cardter de finalidade precipua das compras publicas. Uyarra e Flanagan
(2010), seguindo na linha de trabalhos anteriores — por exemplo, Geroski (1990) —,
sdo favordveis ao fomento de prdticas que possam beneficiar solugoes inovadoras,
ressaltando que a decisdo deve ser feita caso a caso, dependendo do bem ou servigo
a ser adquirido e dos usos que ele terd, além de outras condicionantes politicas e

financeiras (Squeff, 2014, p. 13).

Toda boa contratagao de objetos inovadores, ou que venha a adotar modela-
gem pouco usual, deve ser precedida de estudos técnicos preliminares consistentes
(figura 4). No ambito das contratagoes de inovagao, ¢ ainda mais evidente a ne-
cessidade desses estudos, tendo em vista que é por meio deles que possivelmente
serdo identificadas falhas de mercado e oportunidades de fomento tecnoldgico a
partir da necessidade do poder publico.

FIGURA 4
Etapas dos estudos técnicos preliminares
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Um elemento relevante a ser considerado na contratagao de uma inovagao
¢ que a definigao das caracteristicas técnicas e de uso do objeto nao ¢ trivial. Por
isso, deve-se dedicar tempo e recursos para, nao s6 definir tais caracteristicas, como
também testd-las com os stakeholders adequados. Considerando que a inovagio é
um processo socialmente construido e que a informagao nunca é perfeita, ouvir os
potenciais fornecedores atentamente, com transparéncia e constincia, é essencial
para o sucesso do empreendimento.

A avaliagio profunda do problema e o conhecimento das solugdes disponi-
veis no mercado que melhor atendam aos objetivos da organizagio sao premissas
bésicas para a defini¢io da estratégia de contratacio. Estudos técnicos preliminares
de viabilidade, em que aspectos econdmicos, de desempenho, manutengio, ciclo de
vida e sustentabilidade das solu¢des disponiveis sao avaliados, podem motivar a
escolha de seguir caminhos convencionais ou de buscar alternativas inovadoras.

Quanto mais solugoes possiveis forem estudadas a partir do problema ou
desafio a ser solucionado, maiores as chances de escolha do caminho mais eficiente.
De igual maneira, serd muito mais robusta a motivacio para a contratacio de
inovagio quanto mais bem evidenciadas as ineficiéncias do mercado fornecedor
em relagio a necessidade do ente publico.

Outro ponto relevante da gestao da aquisi¢io que precisa ser observado na
instrugio processual é realizar, sempre que possivel, a andlise comparativa com as
solucoes presentes e estabelecidas no mercado para o problema que se pretende
resolver. Deve-se comparar os impactos econémicos mais ébvios entre a solugao tra-
dicional e aquelas caracterizadas como inovagio e, portanto, alternativas a primeira.
Ressalte-se que o aspecto financeiro deve ser sopesado com o impacto esperado
a partir da solugdo inovadora, em termos de ganho de eficiéncia e atendimento a
politicas publicas essenciais, além de desenvolvimento de mercados emergentes
com o potencial de movimentar significativamente a economia e promover o
desenvolvimento do pais.

O planejamento ¢ fundamental também para garantir a adequagio de todas
as etapas seguintes da contratagdo, a exemplo da elaboracio do termo de referén-
cia, projeto bdsico, edital ou qualquer outro artefato que objetivamente venha a
definir as bases e os critérios para a sele¢do dos futuros parceiros da administragao
no desenvolvimento de solugées inovadoras, bem como estabelecer as diretrizes
das relagdes que se desenrolardo ao longo da gestao contratual.

Estando caracterizado o alinhamento institucional e tendo sido iniciado o
planejamento, a consisténcia dos estudos técnicos muito dependerd do preparo
dos agentes publicos envolvidos no processo, uma das premissas fundamentais do
sucesso da contratagdo de inovagio e que estd intrinsicamente ligada ao aspecto
de lideranca na governanga das instituigoes.
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Finalmente, ¢ importante reforgar que, ao longo de todo o planejamento, a
aquisigao precisa ser considerada em relagao ao contexto mais amplo da politica
cientifica, tecnolégica e de inovagao. Sempre que possivel, é preciso considerar de
que maneira a aquisi¢ao se enquadra nos planos politicos e governamentais, o que
auxilia na legitimacio social da agao e dd concretude as formulacoes estratégicas em
niveis mais altos. Esse cuidado facilitard, inclusive, o monitoramento e a avaliacio
dessas estratégias formuladas.

3.3.2 Lideranca e gestdo de pessoas

Entre os mecanismos de governanga, na dimensao “lideranga” das organizagdes,
a estratégia se reflete na alocacio de pessoas integras, capacitadas, competentes,
responsdveis e motivadas em fun¢oes-chave em projetos relevantes para o desempe-
nho da missao institucional. Considerando que o uso do poder de compra estatal
para promover a inovagio por meio das contratagoes ainda é pouco explorado
entre os agentes publicos, serd necessdrio relevante investimento em capacitagao e
gestdo por competéncias desses colaboradores. E preciso que se atualizem quanto
a legislagao aplicdvel e compreendam que o foco nao estd apenas no processo de
contrata¢io, mas principalmente na obten¢io dos resultados e no desenvolvimento
de novos mercados.

Ressalta-se a importancia do engajamento da equipe interna ao longo de
toda a contratagdo, com perfis técnicos diferenciados e complementares ante as
caracteristicas do desafio enfrentado. Especial énfase se d4 na fase de planejamento,
quando, por meio de rodadas de aproximagio com especialistas internos e externos,
fundamentais a plena compreensao do problema, ampliam-se as possibilidades de
alcance dos resultados, de modo a conjugar ganho de eficiéncia e desenvolvimento
de novos mercados.

Questao central, nesse sentido, é considerar qual o perfil mais adequado
para os lideres que assumem papel relevante nas compras publicas para inovagao.
Lideres capazes de mobilizar a equipe técnica para vencer o desafio priorizado e
articular-se com atores em diferentes niveis sao fundamentais para coordenar um
processo de inovagao. A formagio dos gestores publicos nessa dire¢o é mais
um desafio de capacitagio e gestao por competéncias.

A gestdo por competéncias ganhou contornos mais relevantes na Lei
n° 14.133/2021, de modo a levar a necessidade de alocagao de profissionais com
o0 adequado conhecimento técnico e formagao compativel nas fungoes essenciais
relacionadas as contratages publicas (Brasil, 2021a, art. 7°, caput e inciso II). Nesse
sentido, é fundamental que os gestores sejam alocados com base em seu perfil,
tenham acesso a treinamento especifico e fagam constante uso das comunidades
de prética e dos repositérios de conhecimentos disponiveis no governo federal.
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Em suma, ndo se faz uma compra publica para inova¢io sem qualificagio
especifica. Ou se compreende a natureza incerta do processo inovativo e os prin-
cipios da administragao publica, ou se tem um processo ineficiente e truncado.
O controle deve estar atento a isso.

3.3.3 Gerenciamento de riscos

Toda aquisi¢do publica possui riscos. Nas compras de inovag¢io, além dos riscos
comuns as contratagoes, pode existir incerteza. Os riscos podem ser gerenciados
diretamente e, até certo ponto, antevistos e mitigados. Ja a incerteza nio, pois é
inerente ao desconhecido e s solugoes com algum grau de inovagio. A melhor
forma de reduzir seus efeitos é por meio de uma adequada gestao profissional e da
qualificacio dos gestores envolvidos nos projetos inovadores.

Assim, um dos maiores desafios a ser enfrentado e superado pelos 6rgaos de
controle com vistas a garantir a fluidez de iniciativas em compras de inovagio é
o reconhecimento de que hd maior risco intrinseco a essas contratagoes, seja pelo
ineditismo da iniciativa, seja pela indisponibilidade do bem ou servigo no mercado
nacional. Essa situa¢ao demandard percorrer etapas incomuns as contratagdes ordind-
rias e proprias do processo de cria¢io ou incremento, como ideagio, prototipagem e
experimentaco ao longo da execugio contratual, sendo, portanto, mais suscetiveis a
falhas, que devem ser, na medida do possivel, mitigadas, aceitas ou contornadas,
a depender de sua criticidade, por um consistente gerenciamento de riscos.

A ocorréncia de disfungdes no desenrolar de quaisquer atividades ¢ humana
e inerente ao ato de fazer (Rocha, 2002). Esse aspecto da falibilidade humana ¢,
naturalmente, mais presente no percurso de novos caminhos, préprios da inovagao,
razao pela qual o gerenciamento de riscos ganha relevo para o alcance dos resultados
das contratagoes. Por essa mesma razao, as agoes de controle sobre contratagoes de
inovacdo devem ser preferencialmente preventivas e aptas a oferecer orientagoes
tteis como insumo ao processo de tomada de decisdo pelo gestor publico.

Conforme preconiza o Manual de gestio de riscos do TCU (TCU, 2020b), a
gestao de riscos ¢ um dos mais importantes instrumentos para aprimorar meca-
nismos de lideranca, estratégia e controle, pilares da boa governanga, e tem como
objetivo auxiliar a tomada de decisao, com vistas a prover razodvel seguranga no
cumprimento da missao e no alcance dos objetivos institucionais. Isso ocorre porque
os riscos s3o eventos que podem afetar negativamente o alcance dos objetivos em
qualquer tipo de atividade ou projeto, e podem até mesmo inviabilizd-los. Para
geri-los adequadamente no Ambito de uma contratagao, por exemplo, é necessdrio,
inicialmente, compreender o contexto, para identificar os principais atores, os
processos de trabalho e os resultados esperados.
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Passada essa etapa, os riscos de a contratagao nao atingir o resultado esperado
devem ser identificados, por meio de um exercicio de reflexao em que se pergunta
o que pode atrapalhar o alcance dos objetivos, de modo a descrever esses eventos
com clareza e apontar como cada em deles impacta negativamente o resultado
esperado. A avaliagio de cada risco deve ocorrer por meio de dois fatores princi-
pais que compdem o nivel de risco: i) o impacto que esse risco representa, caso se
materialize, para os objetivos da contratagio; e ii) a probabilidade de esse risco se
materializar (figura 5). Riscos com maior impacto no atingimento dos objetivos
e maior probabilidade de ocorréncia sao considerados mais criticos e demandam
agoes preventivas e atenuantes mais cuidadosamente pensadas.

FIGURA 5
Matriz de riscos (impacto versus probabilidade)

Muito alto

Alto

Praticamente

Provavel
certo

Pouco provavel Muito provavel

Probabilidade

Fonte: TCU (2020b).
Elaboracdo das autoras.

Os riscos, a depender do seu nivel em termos de impacto e probabilidade,
demandario respostas diferentes da organizacio. Esse tratamento pode consistir
em evitar, transferir, mitigar ou aceitar o risco (figura 6).
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FIGURA 6
Possibilidades de tratamento de riscos

EVITAR
- Descontinuar a atividade

- Interromper o processo de trabalho

TRANSFERIR

- Compartilhar o risco com terceiros

ACEITAR

- Nao ha necessidade de adotar quaisquer medidas

- Considerar se cabe monitorar ao longo do tempo

Fonte: TCU (2020b).
Elaboracdo das autoras.

Entende-se o risco como sendo aquela incerteza mensuravel (measurable un-
certainty) que, por meio de uma andlise probabilistica, pode ser prevista com certo
nivel de confianca. Entretanto, a incerteza pura nao pode ser mensurada. Trata-se
do acaso e do nao parametrizado, por isso nio passivel de andlise probabilistica
(Rauen, 2017). Em contratos que envolvem P&D, os eventos imprevisiveis tendem
a ocorrer com maior frequéncia que em contratagoes ordindrias.

Diante das incertezas que nao serio alcancadas pelo gerenciamento de riscos,
tém especial lugar, na gestao dos contratos que envolvem P&D, o monitoramento
dos riscos inicialmente mapeados e a revisao periédica do mapa de riscos, a partir dos
eventos que se desenrolarem ao longo de sua execugio.

In the context of innovation, a risk assessment can be used to make an overall jud-
gement of the risks associated with an initiative and the appropriate approach and
level of risk mitigation required in the circumstances. The degree of oversight
and specific risk mitigation treatments should be fit for purpose, that is, commensurate
with the value, complexity, and sensitivity associated with a particular initiative (...) In
reviewing agencies innovations, the ANAO would expect agencies to have appropriately
considered the risks and opportunities offered by such initiatives and to have taken me-
asures to secure the planned benefits without undue costs and untoward effects on clients
and other stakeholder groups (Anao, 2009, p. 20).
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Trata-se, portanto, de um processo continuo, que demanda constante acompa-
nhamento, avaliagio de sua efetividade para o alcance dos objetivos, com a contratagio,
a cotregio de premissas que se fizerem necessdrias e 0 mapeamento de novos riscos que
se mostrem relevantes ao longo da execugio do empreendimento (figura 7).

e m

Selecédo de Gestao
fornecedores contratual

FIGURA 7
Processo de gerenciamento de riscos

Estudos Mapa de
técnicos gerenciamento
preliminares de riscos

Atualizacdo do mapa de riscos
(Marcos, sprints e eventos relevantes)

Elaboracdo das autoras.

Relatério do Government Accountability Office (GAO) destacou que a prética
usual nas aquisi¢des era empurrar riscos desconhecidos para estdgios posteriores
do processo, 0 que aumentava os proprios riscos ¢ o dinheiro envolvido no desen-
volvimento da tecnologia (GAO, 2010). Ao contrério disso, a recomendagio era
confrontar esses riscos desde os estdgios iniciais do projeto para reduzir os riscos
de fracasso (Vonortas, Bhatia e Mayer, 2015).

Diante das incertezas que permeiam as contrata¢oes que envolvem P&D,
entende-se que o controle deve focar tanto o adequado gerenciamento dos riscos ao
longo do processo quanto a conformidade documental estrita. Em outros termos,
a efetividade dos 6rgaos de controle estd em avaliar se os gestores acompanham
adequadamente a execu¢io dos contratos, buscando ampliar o atingimento dos
resultados esperados e contornar de forma tempestiva empecilhos que possam
significar ineficiéncias no projeto. Vale ressaltar, ainda, que a contribuicio efetiva
dessas instincias para o éxito das contratacoes se dd pelo acompanhamento, pela
detecgao de desvios e pela indicagdo de oportunidades de aperfeicoamento de
forma tempestiva e, preferencialmente, preventiva.

Para tanto, é fundamental o alinhamento com a 4rea juridica, a procuradoria
que atua na instituiio e o préprio controle interno. E preciso mobilizar esses
atores previamente e envolvé-los no didlogo para que eles préprios avancem nos
entendimentos sobre as compras publicas para inovacio no contexto da institui¢ao
contratante e possam desempenhar adequadamente sua fungao, como linhas de
defesa, nesse tipo de contratagio.
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Segundo a abordagem das linhas de defesa, hd trés grupos de responsaveis
pelo gerenciamento de riscos, conforme descrito a seguir.

*  Fungées que gerenciam e tém propriedade de riscos, mediante gestdo
operacional e procedimentos didrios de controles.

*  Fungdes que supervisionam riscos, estabelecidas para que a primeira linha
funcione como pretendido.

*  Fungdes que fornecem avaliagdes independentes e objetivas sobre os
processos de gerenciamento de riscos, controle e governanca (IAA, 2013

apud TCU, 2018b).4

Orgios de controle externo, reguladores, auditores externos e outros 6rgaos externos
estio fora da estrutura da organizagio, mas podem desempenhar um papel importante
em sua estrutura geral de governanca e controle, podendo ser considerados linhas
adicionais de defesa, que fornecem avaliacdes tanto s partes interessadas externas da
organizagio, como ao préprio érgao de governanca e 3 alta administracio da entidade

(IAA, 2013 apud TCU, 2018b, p. 26).

A nova Lei de Licitagdes tomou como referéncia o modelo de trés linhas de
defesa, com um entendimento um pouco diferente, assim expresso:

Art. 169. As contratagbes publicas deverdo submeter-se a préticas continuas e per-
manentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogao
de recursos de tecnologia da informagio, e, além de estar subordinadas ao controle
social, sujeitar-se-0 as seguintes linhas de defesa:

I - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes
de licitagao e autoridades que atuam na estrutura de governanca do érgio ou entidade;

II - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e
de controle interno do préprio érgio ou entidade;

III - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgao central de controle interno da
Administracio e pelo tribunal de contas (Brasil, 2021a).

O modelo das linhas de defesa consiste, portanto, em mecanismo para ga-
rantir a prdtica continua e permanente da gestao de riscos, de modo a estabelecer
verdadeiras frentes de controle ao longo de todo o processo de contratagio.

O ponto a destacar, a partir do modelo de linhas de defesa, é a necessidade
de desenvolver uma visdo integrada sobre inova¢io na administracio publica e,
consequentemente, sobre compras publicas para inovagao. Ao ampliar o uso dos
instrumentos previstos na legislacao, torna-se possivel formar jurisprudéncia a
respeito, o que gera maior seguranca juridica aos gestores publicos e a todas as

4.1AA - Instituto dos Auditores Interos. Declaracdo de Posicionamento do lIA: as trés linhas de defesa no gerenciamento
eficaz de riscos e controles. Flérida: IAA, 2013.
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instancias de controle e governanga. Contudo, o tema também precisa ser conti-
nua e amplamente debatido pelos vdrios atores envolvidos para que se chegue a
entendimentos de referéncia assim como a compreensio quanto s particularidades
das contratagdes de inovacio, as questoes que geram maior divida ou polémica,
e as boas préticas.

3.3.4 Gestdo de resultados

Em um processo tipico de P&D, o erro é admitido e mesmo esperado, o que nao
necessariamente compromete os avangos cientificos. O mesmo acontece quando
se contrata o esforco de desenvolvimento de uma solucao inovadora. Por isso,
projetos-piloto, etapas intermedidrias de prototipag¢io ou experimentos como um
minimo produto vidvel (MVP) sio préticas de referéncia para minimizar riscos.

Em estudo sobre aquisi¢oes de pesquisa e desenvolvimento nos Estados Uni-
dos, “os entrevistados foram uninimes em afirmar que, em se tratando de P&D,
o fracasso ¢ relativo e este s6 ocorre na medida em que nada se aprenda, seja pela
empresa, seja pelo governo, seja pela sociedade” (Rauen, 2017, p. 385).

Contudo, esses mesmos gestores deixam claro que “fracassos” sao investigados
e que a presenca de documentacio, pardmetros e procedimentos ¢ fundamental
quando das explicagoes aos drgaos de controle interno e externo. Ou seja, se por
um lado existe elevada compreensio da natureza incerta da atividade de P&D,
por outro exigem-se robustos processos de gestdo, nos quais é preciso demonstrar
um correto gerenciamento de riscos (Rauen, 2017).

O foco nas contratagoes de inova¢do, em contraposi¢io a boa parte das
contratagoes usuais de insumos e servigos corriqueiros, passa a ser o melhor custo-
-beneficio ou a maior probabilidade de alcance dos objetivos. Aplica-se o conceito
do value for money, hi muito adotado pelo National Audit Office (NAO), entidade
fiscalizadora nos paises do Reino Unido, para a avaliar a qualidade dos gastos

publicos (NAO, 2017; Uyarra et al., 2021).

OECD member countries are no longer considering value for money in the strict sense of
price and quality as the sole objective of public procurement. They are gradually including
more strategic objectives such as support to small and medium-sized enterprises (SMEs),
innovation, and environmental considerations (Appelt e Galindo-Rueda, 2016, p. 20).

O equilibrio entre selecionar a melhor solugao tecnolégica e contraté-la pelo
menor custo possivel sempre serd preocupagio e objeto de intensa supervisao dos
6rgaos de controle. Nao ¢ diferente em outros paises, a exemplo do GAO, 6rgao de
controle externo norte-americano (Rauen, 2017). Nesse sentido, além dos critérios
técnicos objetivamente definidos, o processo de selecio dos fornecedores, mesmo
em contratos de P&D, deve considerar o preco de aquisi¢ao, muito embora esse
nao deva ser o fator predominante (Rauen, 2017).
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Nesse tipo de contrata¢io, a tonica é a busca pela maximizagio de valor para
o Estado; tentar concilid-la, sempre que possivel, com as melhores ofertas dos
potenciais fornecedores. Dai vem a necessidade de estabelecimento de critérios
objetivos de selecao e ampla abertura aos interessados e sobressai-se, mais uma
vez, a necessidade de robusta motivagio, desta vez para adogio dos critérios que
levardo a escolha dos fornecedores diante do maior grau de subjetividade dessa
avaliagdo ante a regra usual da oferta do menor preco.

Sobre processos mais complexos, flexiveis e criticos recai, naturalmente, o
olhar atento do controle. A maneira que o gestor publico tem de se antecipar a
questionamentos e deixar claro os objetivos de seu projeto e a motivagao de suas
agoes passa pelo registro das razdes que levaram as principais tomadas de decisdo,
evitando justificativas genéricas e baseando-se, sempre que possivel, em dados
objetivos que corroborem as regras estipuladas e suas escolhas.

No que diz respeito a essa relagio custo-beneficio, niao hd como avaliar o
resultado das compras publicas para inovagio a partir da entrega de um produto
ou servigo. Critérios tradicionais (como custo final, prazo e atendimento a especifi-
cagoes previamente definidas) nem sempre sio aplicdveis ou suficientes para avaliar
o alcance do objetivo. E preciso adotar parimetros diferenciados, com critérios
mais orientados a qualidade, sustentabilidade ou resultados de longo prazo sob os
pontos de vista econdmico, social e ambiental (Delioglanis, 2020).

Nao cabe, neste caso, uma visao de controle que priorize a entrega de solugoes
predefinidas. Os resultados desejados sao principalmente voltados para programas
e servigos focados principalmente nas necessidades dos cidadaos (Anao, 2009).
A atuagao do controle deve ser no sentido de observar que metas e objetivos sejam
alcancados (OECD, 2015) ou, no caso de isso nao ocorrer, analisar o avanco obtido
em relacdo aos recursos investidos.

Nesse sentido, nas contratagdes de inovagao o controle, precisa observar,
sobretudo, se foi realizado verdadeiro esfor¢o inovador, mesmo que ele nao tenha
atingido seu objetivo inicial. Isso porque, ao escolher promover uma inovagio por
meio da compra publica, a administragao publica, tacitamente, aceitou que os
beneficios sociais potenciais das externalidades da inovagao compensam os riscos
e sd0 maiores do que a apropriagdo privada.

Para mensurar os resultados, antes é preciso compreender claramente quais sio
eles e especificd-los. Por mais complexo que seja avaliar o impacto de uma compra
publica para inovacio, é preciso que esses parimetros sejam definidos antes de
ela ser efetivada, ainda que evoluam & medida que o desenvolvimento da solugao
avanca. E preciso justificar a decisio da compra com indicadores que assegurem
que de fato hd expectativas de beneficios ou reducio de custos com a compra, ou
seja, como vai se medir o avango ou o resultado.
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Com vistas ao alcance desses resultados, ndo se pode deixar de mencionar a
necessidade de estabelecimento de indicadores-chave de desempenho (KPI) e de-
finicao de marcos para entregas parciais (sprints) ou outras formas equivalentes de
avaliacdo de performance e verificagoes periddicas do andamento do projeto. Isso ird
possibilitar o monitoramento das contratagdes de inova¢io e a tempestiva adogio
das providéncias que se fizerem necessdrias para a corregao de rotas, mudangas de
estratégia ou ajustes contratuais, de forma a maximizar a efetividade da contratagio.

Engajar multiplos atores na compreensio do cendrio atual e na caracterizagao
do cendrio desejado facilita a previsao de resultados e uma composi¢ao de indica-
dores especifica para a situagao. Eventualmente o préprio mercado pode sugerir
indicadores que sejam de referéncia para aquele segmento especifico e prever dados
que estardo disponiveis ao longo do processo.

Tomados os devidos cuidados aqui explicitados, ¢ preciso refor¢ar novamente
que nio existe inovagdo sem fracasso. Obviamente nem todo fracasso ¢ aceitdvel,
mas apenas o insucesso derivado do risco e da incerteza do processo inovativo, que
provém, por sua vez, do ineditismo da solu¢io. Mesmo em aquisi¢oes de objetos
complexos, nao devem ser tolerados insucessos decorrentes da mé gestao de riscos
ou de decisbes tomadas sem embasamento técnico, refletidas em uma instrucio
processual simplista e lacunosa.

Na presenca de risco e incerteza, assume-se a possibilidade de fracasso, mas
faz-se todo o possivel para que ele ndo ocorra e registra-se adequadamente cada
evento que possa impactar o resultado, assim como as medidas tempestivamente
adotadas para tentar contornd-lo. Aceitar a possibilidade de fracassar nao é o mesmo
que tolerar qualquer erro e resultado insatisfatério sem que sejam empreendidos
todos os esforgos necessdrios para o atingimento dos objetivos.

Haja vista isso, motivacio processual, capacitagio e gestao profissional, com
reconhecimento da imperfei¢io da informagio disponivel, sio elementos essen-
ciais para permitir uma correta gestio da compra publica para inovagio e tolerar
eventual ocorréncia de fracasso. Cabe ao controle, mais uma vez, estar atento a
esses elementos.

3.3.5 Abertura ao mercado e a comunidade cientifica

O novo arcabougo juridico para inovagio trouxe a necessidade de observincia de
outros principios e diretrizes aplicdveis as contratacdes publicas, como a cooperagao
entre os setores publico e privado e o incentivo a0 empreendedorismo inovador
(Brasil, 2021c, art. 39).

Esses principios apontam para a necessidade de mudancas culturais, espe-
cialmente dos 6rgaos de controle quando da avaliagio de contratagoes publicas de
inovagio, de modo a desmistificar o didlogo com o fornecedor, o qual passa a ser
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visto ndo apenas como possivel, mas também desejdvel em situacoes de grandes
mudangas e incertezas quanto a melhor forma de prover solugées cientificas e
tecnoldgicas para problemas relevantes. Hd uma crenca disseminada no 4mbito
do controle de que quanto maior o contato com atores privados, “maior ¢ a pro-
babilidade de haver conflitos de interesse e gerar uma contratagao direcionada”

(Ramos et al., 2021, p. 27).

Por seu turno, o Decreto n® 9.283/2018 (Brasil, 2018), em seu art. 27, § 4°,
dispoe que, previamente a celebragio dos contratos de encomendas tecnoldgicas
(Etec), a administracio publica deverd consultar potenciais contratados para obter
informagoes necessdrias 4 defini¢do do objeto e, quando formalizadas, anexar aos
autos do processo de contratagao, ressalvadas informagées que, pela sua natureza,
devam ser mantidas sob sigilo.

Ainda, a nova Lei de Licita¢oes trouxe a figura do didlogo competitivo (ca-
pitulo 7 desta obra), modalidade de licitagao para contratagao de obras, servigos e
compras mediante a realizacio de didlogo com potenciais fornecedores da solugao.
Ambos os casos mencionados denotam a necessidade de aproximagio do mercado
e de potenciais fornecedores, com previsoes expressas em lei, de modo a alinhar
as expectativas dos entes publicos e a viabilidade de atendimento pelo particular.

Outro paradigma quebrado com o novo ferramental disponivel para a re-
alizagao de contratagoes puiblicas de inova¢io ¢ a no¢io de que a administragao
publica é conhecedora de todas as possibilidades para o atendimento de suas ne-
cessidades, sendo encarregada, na maior parte das contratagoes, do detalhamento
dos requisitos técnicos e de desempenho do objeto que pretende contratar. Parte-se
do pressuposto de que o mercado tem iguais ou melhores condicoes de avaliar as
solugoes possiveis para problemas complexos, identificando fragilidades, gargalos
e oportunidades nao vislumbrados pelos agentes piblicos.

Nesse sentido, torna-se essencial que os agentes publicos conhegam o funcio-
namento do mercado relativo ao negdcio da contrata¢io, como as tecnologias, o
perfil dos profissionais, as dreas de atuagao, os indicadores e os resultados. Também
necessitam acompanhar os avancos, as pesquisas ¢ as novas tecnologias (em uso
ou nio), assim como seus proprios desafios e sua visao de futuro. Na capacitagao
dos gestores ptblicos contratantes e das equipes técnicas, é preciso desenvolver
competéncias sobre mercado e relagdes comerciais para que possam se posicionar
de forma mais clara e assertiva.

Compras publicas para inovagio podem estabelecer relagoes variadas entre o
contratante publico e o mercado (Appelt e Galindo-Rueda, 2016). Descortinam-
-se relagdes contratuais mais colaborativas, com foco no alcance de resultados
concretos que venham a resolver problemas reais, relevantes e bem delimitados.
Ganha importincia, com isso, a necessidade da transparéncia nessas relagoes, da
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eliminacdo de conflitos de interesse, do registro das tratativas levadas a efeito com
agentes privados e de motivacio (mais uma vez) para as decisoes tomadas ao longo
da contratacio.

No ambito da execugio contratual, mantém-se uma relagio de parceria e
confianga, com foco no alcance dos melhores resultados no escopo da compra.
O contratante, neste caso, pode e deve ser mais ativo diante dos riscos de insucesso,
mantendo o didlogo, oferecendo feedback, compartilhando esforgos ¢ acompanhando
os resultados para garantir que qualquer ajuste seja renegociado tempestivamente
(Appelt e Galindo-Rueda, 2016).

Estudo realizado sobre aquisi¢oes de P&D nos Estados Unidos apontou
que a regulamentacio ¢ diferenciada para esses processos que envolvem risco, alta
complexidade e assimetria de informagoes. “Assim, nas aquisi¢des de P&D, o
relacionamento do Estado com fornecedores privados é encarado como parceria e
nio apenas transagio rotineira e unidirecional” (Rauen, 2017, p. 388). No escopo
dessa parceria, contudo, a legislagio também aponta a necessidade de acoes que
evitem situagoes de conflito de interesse.

Além da identificagio dos potenciais fornecedores, é importante que os entes
publicos contratantes estejam disponiveis para o intercAmbio de informagées sobre
a solu¢do demandada e, principalmente, sobre sua aplica¢ao concreta ao longo do
processo de contratagdo e do seu desenvolvimento. Por isso, é importante ouvir,
também, os potenciais usudrios da solugio, pois eles fornecerao os elementos
concretos necessarios ao entendimento da aplicagdo pratica da solugao adquirida.

Escutar e tratar corretamente as informagées recebidas é importante, por-
tanto, para dar efetiva utilidade a inova¢ao adquirida. Muitas vezes, o mais
avangado do ponto de vista tecnoldgico nio é o mais adequado diante dos limites
da realidade. Apenas por meio de consultas feitas aos stakeholders envolvidos é
possivel ter essa nogao.

3.3.6 Integridade, transparéncia e accountability

Se, por um lado, ¢ preciso intensa interacdo com os stakeholders mais diretamente
associados, por outro, todo contato precisa ser formalizado e publicizado, res-
guardadas informagoes sigilosas, de modo que as informagées fluam no limite do
legalmente permitido. Esse é apenas um dos exemplos de aplicacio dos principios
da governanga publica organizacional: integridade, transparéncia e accountabilizy.

“A integridade diz respeito as acoes organizacionais e a0 comportamento
do agente publico alinhados aos valores, principios e normas éticas comuns para
sustentar e priorizar o interesse publico sobre o interesse privado” (TCU, 2021b).
Espera-se dos agentes publicos, portanto, comportamento probo, voltado ao
interesse publico e livre de conflito de interesse. Das institui¢oes é esperado que
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desenvolvam mecanismos aptos a orientar, monitorar, coibir, detectar e punir
adequadamente eventuais desvios de conduta.

Essa esperada responsabilizagio por desvios, assim como a prestacao de contas
aos cidadaos ante os recursos publicos confiados as instituigoes para seu gerencia-
mento e aplicacdo, ¢ o que caracteriza o accountability. A contrapartida, por sua vez,
nao pode ser dada adequadamente sem alguns elementos-chave, como: a prestacio
de contas anual, em local de amplo acesso a qualquer interessado, geralmente feita
por intermédio de relatérios publicados nos sitios eletrénicos institucionais; o
estabelecimento de canais de comunicagio eficientes com as partes interessadas; a
apuracio efetiva de desvios éticos e infragdes disciplinares; e a absoluta transparéncia
de agoes e informagoes publicas.

Mais uma vez, frisa-se que os principios de governanca institucional sio
aplicdveis também aos microssistemas de cada organizagio, a exemplo da drea de
contratagdes e, especificamente quanto ao tema ora abordado, nas contratagoes
de inovagio que envolvam pesquisa e desenvolvimento cientifico. Aos érgios de
controle cabe induzir a criagdo e o aprimoramento dessa cultura nas organizagoes
e em suas dreas de contratagdo, por meio de a¢des de avaliacio e monitoramento.

Casos concretos de contratacoes de inovacio certamente serdo avaliados
quanto a esses aspectos pelos érgaos de controle. H4 algum conflito de interesses
na contratagio e na condugao do projeto? Foi dada ampla transparéncia a contra-
tagdo, de forma a alcangar e envolver os possiveis interessados? A institui¢ao tem
mecanismos para coibir, detectar e punir eventuais desvios de conduta ao longo
da contrata¢do, desde o seu planejamento até o término da gestao contratual?
A sociedade sio prestadas contas quanto aos objetivos, as metas, as motivagoes
e ao andamento do projeto? Essas sdo algumas questoes que possivelmente serao
feitas aos gestores publicos de contratos de inovagao.

3.3.7 Motivacdo do processo decisério e adequada instrucdo processual

As contratagoes de solugoes inovadoras apresentam risco inerente superior as com-
pras convencionais, incertezas que demandam maior cuidado do gestor para que
sua atuagdo seja inteiramente refletida no processo de contratagio. Desse modo,
como jd apontado em tépicos anteriores, é preciso que o gestor puiblico explicite as
motivagdes para a contratagio em si e as decisoes ao longo do processo, deixando
claros os dispositivos legais considerados. Somente assim serd possivel ao érgao de
controle conduzir uma fiscalizagdo justa e adequada ao caso concreto, inclusive
segundo o estipulado pela Lei n® 14.133/2021.

Art. 170. Os érgios de controle adotario, na fiscalizagio dos atos previstos nesta
Lei, critérios de oportunidade, materialidade, relevincia e risco e considerario as
razdes apresentadas pelos drgaos e entidades responséveis e os resultados obtidos com
a contratagio, observado o disposto no § 3¢ do art. 169 desta Lei (Brasil, 2021a).
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O texto desse artigo deixa claro que explicitar as razdes e apontar os resultados
das contratagdes ¢ essencial para possibilitar a adequada fiscalizacio pelos 6rgaos
de controle. Cabe destacar que, no caso das compras publicas para inovagao,
nem sempre a solucio almejada é totalmente desenvolvida ou alcanga o impacto
desejado, o que deve ser justificado com base nos critérios adotados e mediante
descri¢iao dos testes realizados.

A organizagio da documentagao ao longo do processo é essencial, nio apenas
nos aspectos de execugio orgamentdria, mas também de evidenciagio das rotas
tecnoldgicas adotadas, inclusive mantendo disponiveis os registros de comunicagoes
entre os varios atores envolvidos e das etapas do processo decisério. Além de dar
transparéncia ao processo, essas praticas garantem que nio sé os 6rgaos de controle
tenham acesso as informagoes relevantes, mas também que a prépria sociedade
consiga acompanhar a evolugio do projeto.

Diante das premissas apresentadas, podem ficar ainda muitas davidas, para
a administracdo publica e para o controle, sobre como se chegou aos resultados,
as razoes que levaram as decisdes tomadas, os obstdculos que tiverem que ser
transpostos ao longo da execugao do projeto e as opgoes disponiveis para o gestor.
A melhor forma de contar essa histdria ¢ pelo registro nos autos de cada um desses
fatos relevantes.

Uma boa instrucio processual é caracterizada pelo registro de informacoes
detalhadas e especificas, ndo genéricas, pela multiplicidade de fontes, por decisoes
baseadas em dados, respaldadas em pareceres de natureza técnica e cientifica, do-
cumentos e memorias de cdlculo. Tem por objetivo, portanto, explicar de maneira
inteligivel e clara cada agao tomada, de modo a garantir ao leitor a mdxima compre-
ensio possivel de todo o processo e das razoes que motivaram as etapas decisdrias.

Isso nio serve apenas ao controle, mas sobretudo ao registro historico das agoes
da administra¢io. De fato, as instrugdes processuais de processos de contratagio
de inovagio podem se constituir em relevantes fontes de informagio para futuras
politicas publicas em um processo de retroalimentagio do aprendizado.

Finalmente, monetizar as motivag¢oes, explicitando os custos financeiros
de cada escolha em relagdo as demais possibilidades, é sempre positivo e deve
ser buscado. Tais exercicios, contudo, exigem que se considere o ciclo de vida da
solugio e seus impactos colaterais sobre outras atividades da organizacio, e nao
apenas seus custos imediatos.

Apesar do que foi delineado até aqui, ainda existe um caminho a ser trilhado
no sentido de oferecer maior seguranga juridica ao gestor publico e nio tornar o
processo excessivamente burocritico, mas os primeiros passos dependem dos ca-
sos concretos. Nesse sentido, é preciso investir em parcerias para consolidar boas
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préticas e avangar no entendimento da legislagao aplicivel. Na préxima secio,
serdo mencionadas experiéncias e propostas para avancos no caminho das compras
publicas para inovacio até que se chegue a posicionamentos formais dos drgaos de
controle que possam orientar melhor os gestores publicos inovadores.

4 ATUACAO DO CONTROLE EM INICIATIVAS INOVADORAS

Quando uma nova lei é publicada, hd um periodo em que surgem mais duvidas
que certezas sobre sua aplicacdo. Por mais oportunidades que ela traga, naquilo
que concerne ao gestor publico, hd também o receio de questionamentos e possivel
responsabilizagio por eventual mau uso dos instrumentos legais. Assim tem sido
com o marco legal de CT &I, ainda desconhecido por grande parte da administra-
¢do publica, com o marco legal de szrzups e até com a nova Lei de Licitagdes, em
boa medida em fun¢ao do receio dos agentes publicos de desbravar um caminho
muito incerto, com poucas referéncias prticas.

Os 6rgaos de controle, diante desse tipo de situacio, precisam ser conscientes
de seu papel. Por um lado, os préprios representantes da rede de controle se sen-
tem inseguros e preferem nio ter de lidar com dispositivos legais mais flexiveis ou
desconhecidos. Por outro lado, eles podem atuar em beneficio da administragao
publica ao enfrentar esse desafio de oferecer maior seguranca juridica para que o
gestor publico aplique novos instrumentos legais em prol da sociedade.

O caminho natural para que os 6rgaos de controle confiram seguranca
juridica aos gestores publicos é por meio do exercicio das suas atividades tipicas.
Nesse sentido, nada mais esperado que o auditor se mantenha atualizado quanto a
legislagao aplicdvel pelo gestor e tenha consciéncia de que seu papel é avaliar
a aplicaco correta dos dispositivos legais e de boas praticas em relagio aos riscos e a
necessidade da regular aplicagao das verbas publicas. Nao hd nada melhor para o
gestor publico que deliberacoes que o orientem no caminho da correta fundamen-
tagao legal para as compras publicas, sobretudo no caso das solugdes inovadoras.

Para que isso acontega, contudo, os 6rgaos de controle dependem de situagoes
concretas de compras publicas para inovagio. Configura-se uma lacuna: o gestor
publico aguarda manifestagdes do controle para se salvaguardar; o controle aguarda
iniciativas do gestor publico para se manifestar.

Nesse contexto, destaca-se o papel dos ambientes de inovagio em governo,
cada vez mais populares na administragio publica, ainda que configurados como
uma unidade integrante da estrutura administrativa da instituigio ou no formato de
laboratérios. Levantamento sobre laboratérios de inovagao no setor publico (Sano,
2020) mapeou 43 unidades em todo o pais, das quais 67% se situam no nivel federal.
Do total delas, 51% encontram-se no Poder Executivo, enquanto as demais se distri-
buem entre Poder Judicidrio, Legislativo, Ministério Pablico e universidades publicas.
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“Laboratérios de inovagao no setor publico sao ambientes colaborativos que
buscam fomentar a criatividade, a experimentacio e a inovagio, por meio da adogio
de metodologias ativas e da cocriacdo, na resolugao de problemas” (Sano, 2020,
p- 18). A importincia desses laboratérios é que se caracterizam por ambientes de
experimentagao, com maior abertura as experiéncias de prototipagao e aos erros
que naturalmente decorrem dessas iniciativas, que, por si s6, geram ligoes funda-
mentais sobre riscos e boas préticas.

Nesse sentido, as experiéncias de laboratérios em 6rgaos de controle sio es-
pecialmente relevantes pela facilidade de envolverem em seus projetos os préprios
profissionais que vao atuar nas fiscalizagdes futuras e absorverem sua visao na
fundamentagao das boas préticas sugeridas aos gestores publicos. Na ocasido do
levantamento de Sano (2020), além de trés laboratérios vinculados ao Ministério
Pablico, o tnico situado em um tribunal de contas era o Laboratério de Inovacio
e Coparticipagio do TCU (coLAB-i).

A atuacio dos laboratérios de inovagio contribui com a condugio de pilotos
que contribuem com a consolidacio de licdes e boas praticas replicdveis. Além
disso, os obstdculos e os sucessos podem prover feedback para os responséveis pelo
desenho das politicas (Mofiux ez al., 2016).

Um exemplo da importancia da participagao de laboratérios em iniciativas de
contratacio de solugdes inovadoras foi o caso da encomenda tecnoldgica contra-
tada pela Agéncia Espacial Brasileira (AEB). Sob coordenagao do TCU/coLAB-i,
o processo de contratagao foi acompanhado em suas fases iniciais por especialistas
em Etec e por representantes de érgaos de controle. Diante de questionamentos
sobre a proposta legal da iniciativa e os riscos da dispensa de licitagao, a participagao
de profissionais com experiéncias diversificadas e abertura ao didlogo favoreceu o
aprendizado coletivo e gerou entendimentos sobre o uso adequado desse instrumento
e insumos para a atua¢io do controle (TCU, 2020a; 2021a; 2021d).

Outra iniciativa da qual o coLAB-i participou foi o projeto Inovamos, em
parceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Instituto
Tellus. O objetivo desse projeto foi construir um modelo para aumentar a imple-
mentagdo de inovagoes na administragio publica com apoio das EFS e dos tribunais
de contas da Unido, dos estados ou dos municipios, sobretudo em programas de
inovagio aberta, que fosse replicdvel para tribunais de outras esferas federativas e
outros paises da América Latina (BID, TCU e Agéncia Tellus, 2021).

Esse projeto mapeou solugoes, jd existentes ou nao, que podem contribuir para
essa aproximagao entre controle e gestao piblica, sobretudo no sentido de superar
as dificuldades para inovar no governo, uma das quais foi o préprio alegado “medo
do controle”. Além disso, o Inovamos apresentou uma proposta para a jornada de
compras publicas para inovagdo, desde a andlise do problema até a execugiao do
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contrato, com destaque para a importincia da delimitagao do desafio priorizado
para a eventual contratagao (BID, TCU e Agéncia Tellus, 2021).

Iniciativa posterior do coLAB-i com o Instituto Tellus teve como uma das
entregas a proposi¢ao de uma jornada de Compra Publica de Solu¢io Inovadora
(TCU e Agéncia Tellus, 2022). O objetivo preliminar foi oferecer aos gestores
publicos insumos e boas prdticas para conduzir um processo de contratagao
baseado no marco legal de startups (Lei Complementar n® 182/2021), com pos-
sibilidade de construgao subsequente de jornadas atreladas a outras ferramentas
legais para inovagao.

Em paralelo a essas experiéncias, o BID apoiou iniciativa da Procuradoria
Geral do Estado de Sao Paulo para elaborar um fluxograma de decisao para PPI e
inovagao aberta. O toolkit desenvolvido também propée minutas de editais, acor-

dos, contratos e outros documentos para ajudar as ICTs do Estado de Sao Paulo
na aplicagao do Marco Legal de CT&I (BID, 2021).

Embora nio configurem posicionamentos formais dos 6rgaos de controle, essas
iniciativas contribuem para oferecer referéncias praticas e configurar um campo de
debates em torno da aplicagao dos fundamentos legais das compras publicas para
inovagdo. Além disso, mobilizam os atores para aprofundarem seus conhecimentos
a respeito e compartilharem suas experiéncias no sentido de cocriar modelos que
incentivem avangos tedrico-praticos na administragao publica. Uma das principais
vantagens dessas iniciativas é justamente o fato de adotarem propostas de inovacao
aberta, o que favorece a participagio de multiplos atores que compartilham sua
compreensao sobre a necessidade, o problema ou a oportunidade apresentada.

A inovagao aberta, alids, configura uma boa prética nas compras publicas e
nao depende necessariamente de ambientes formais de inovagio. O envolvimento
de multiplos atores na compreensio do desafio a ser superado e na identificagao
dos caminhos alternativos tende a ampliar a visio sobre os riscos envolvidos e as
solugbes mais apropriadas.

Understanding the broader context in which an issue arises or is emerging is critical to
being able to frame the need, problem or opportunity appropriately and to understand
its full implications. Taking a broader view of an issue from several perspectives (for
example government policies, portfolio ministers’ agendas, citizen expectations, client
needs, stakeholder views), will inevitably lead to better solutions (Anao, 2009, p. 20).

Em algumas regioes da Espanha, iniciativas de PPI também foram associadas
ao engajamento precoce de auditores e autoridades juridicas. Além de agilizar
os procedimentos, o envolvimento desses atores apoiou um grupo de servidores

e gestores ptblicos comprometidos com o sucesso dessas iniciativas (Mofiux e
Esteban, 2016).
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H4 ainda uma alternativa que é o préprio 6rgao de controle, como con-
tratante, realizar a compra de inovacio com aplicagao dos novos dispositivos
legais. E exemplo disso a inédita Etec conduzida pela Secretaria de Tecnologia da
Informagio do TCU com vistas ao desenvolvimento de solugao de inteligéncia
artificial que auxilie na instrugao de processos de representacio e dentincia sob a
responsabilidade do 6rgao de controle externo, cujo chamamento piblico ocorreu

em fevereiro de 2022 (TCU, 2022).

Em quaisquer dessas agoes, o controle pode atuar como promotor da inova-
¢do, embora ndo seja esse o seu principal papel. Mesmo em sua atuago precipua,
ao fiscalizar, os érgios de controle fundamentam-se nos principios legais e cons-
titucionais para mostrar o caminho adequado da conformidade e do menor risco
nas compras publicas para inovagao. Nesse sentido, o controle precisa ter cuidado
para que sua atuagio nao desestimule praticas inovadoras, mas questione atos
equivocados e ofereca recomendagdes que fortalecam a seguranca juridica e o uso
adequado dos instrumentos legais.

De qualquer forma, é importante destacar que o controle ¢ um dos importantes
stakeholders diretamente envolvidos no ecossistema de inovacdo. Sua posigao, ob-
viamente, ¢ especial, mas nem por isso ele estd dispensado de uma atuagio proativa
e favordvel a inovagao como caminho de evolucio da sociedade e de superacio de
seus problemas complexos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O contexto de compras publicas para inovagao traz desafios tanto para os gestores
publicos quanto para os érgaos de controle, assim como para todos os demais
atores envolvidos ao longo do processo. Além da compreensio e interpretagao da
lei para sua correta aplicagio, hd uma série de fatores culturais e de governanca, jd
mencionados nas segoes anteriores, que precisam ser desenvolvidos.

Espera-se que, ao longo do tempo, as premissas sugeridas para a atuagao do
controle ganhem corpo atreladas a casos reais e se tornem mais concretas para o
préprio gestor publico, orientando-o no encaminhamento da contratagao. Em
paralelo, o papel pedagégico do controle tende a evoluir, na medida em que os
profissionais que atuam nessa drea ainda estdo se apropriando do novo arcabougo
legal e das possibilidades para sua aplicacio.

E importante, ainda, fortalecer o ecossistema de inovagio, no qual se situam
as compras publicas, o que implica maior abertura do governo a inovagées disrup-
tivas e a aproximacgio com atores diversificados, inclusive os préprios usudrios ou
cidadaos, que participam com conhecimentos e experiéncias proprias. Destaca-se
a necessidade de estreitar relacoes com o mercado, sobretudo szartups, pequenas
e médias empresas que investem em solugdes que apoiam o setor publico no
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enfrentamento de seus desafios, dando-lhes mais condicoes legais de contratar
com o servi¢o publico (Ramos ez al., 2021).

O fortalecimento do ecossistema de inovacio publica pode ser relacionado a
prdticas de inovagio aberta. Incentiva-las parece ser um caminho apropriado para
o gerenciamento de riscos nas contratacoes de inovagao. Em contrapartida, a visio
burocrética e procedimental, centrada no érgao contratante, nio sé tende a limitar
o potencial inovador e perpetuar os processos existentes, mas também a restringir
a transparéncia e as possibilidades de troca e aprendizado sobre a experiéncia em
si e os riscos envolvidos.

A medida que a inovagio aberta inclui atores diversificados, inclusive o cidadao,
como usudrio e participante dos servigos ptblicos, também abre a possibilidade
para o controle social. A inovagao aberta pressupoe relagoes publico-privadas mais
transparentes. A transparéncia vai além da publicidade de processos e préticas para
abrir-se ao didlogo com o cidadio, que pode avangar para processos colaborativos
na criagdo e formagao de politicas (Freitas e Dacorso, 2014).

Segundo o Vocabuldrio de controle externo do TCU, o controle social funciona
como um controle externo da administragao publica, visto que os atores envolvidos
nao sio necessariamente integrantes da estrutura governamental (TCU, 2021c¢).
Caracteriza-se, portanto, como o controle da sociedade civil sobre o Estado a fim
de assegurar que seus interesses estao sendo observados.

A participagio ativa da sociedade pode complementar as agoes do sistema de
controle ptblico no sentido de: ampliar a cobertura do controle dos gastos publi-
cos; melhorar a qualidade na prestacio de servicos publicos; reforgar o combate a
fraude e & corrupgao; e acelerar as agdes para implementar as recomendagoes das
auditorias (TCU, 2018c). No caso das compras publicas para inovagao, supoe-se
que haverd maior participacio do controle social a partir do préprio envolvimento
no processo de inovagio, o que tende, ainda, a despertar maior interesse dos cida-
dios, ou das entidades representativas, e lhes conferir ferramentas para exercerem
esse papel tempestivamente.

Para que esse processo colaborativo acontega, ¢ preciso que todos os atores
que compdem o ecossistema de inovagio publica tenham a percepcio clara sobre
seus papéis e o entendimento sobre as peculiaridades das compras publicas para
inovagdo. Para os érgios de controle, a mudanca na forma de atua¢io nio serd
automdtica, mas dependerd de construgio, observagio, aprendizado e experimen-
tagao para chegar a postura e as metodologias mais apropriadas.

Inovar nio ¢ o caminho mais ficil, mas pode ser o que leva aos melhores
resultados para a administragao publica e a sociedade. Tampouco deve ser uma
prética de gestores publicos que gostam de experimentar, fazer diferente ou
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aproveitar as novidades do mercado, mas a melhor trajetéria, ou a tinica, rumo
as solugdes que realmente tém o potencial de superar os desafios complexos
enfrentados pela sociedade.

Nesse sentido, mesmo que o objeto seja desafiador, é dever dos agentes publicos
promover o desenvolvimento tecnoldgico e da inovagio, de forma a lancar as bases
para um crescimento econémico que permita a populagio brasileira viver mais e
melhor. Nio se trata apenas de um desejo social do momento, mas de um impe-
rativo descrito na Constituicio Federal e na Lei de Inovacio, recentemente revista.

Uma das maneiras mais novas e eficazes, no Brasil, de estimular o desen-
volvimento tecnoldgico e a inovagao é por meio do uso do poder de compra do
Estado. Nesse modelo, a demanda publica por solugbes concretas é empregada
para sustentar um mercado consumidor de bens e servicos inovadores. Isso nao
significa que as compras piblicas devem ter a inovac¢io como objetivo final, mas
apenas como um meio para obter de forma mais eficiente os bens e os servigos
de que necessita, estimulando o desenvolvimento tecnolégico e cientifico como
efeito colateral.

No contexto deste capitulo e de todo este livro, as inovacoes e o desenvolvi-
mento tecnoldgico sio meios de atingir um determinado objetivo, e nio fins em
si mesmos. O controle deve estar atento a isso.

Em um passado ainda recente, inovar na gestdo publica e/ou promover a
inovagio privada por meio das compras pablicas era uma tarefa marginal e igno-
rada. Neste mundo com novas oportunidades tecnoldgicas constantemente sendo
apresentadas, essa tarefa passa a ser essencial para atingir um dos principios da
administragao publica, a eficiéncia, bem como condigio indispensavel ao préprio
desenvolvimento humano e social.

Contudo, as compras publicas para inovagio exigem uma mudanca do
paradigma institucional vigente, que foi construido muito em fungao das po-
si¢des do controle sobre contratagdes de bens e servicos comuns, com base na
legislagao ordindria aplicdvel as contratacoes publicas. Essa mudanca nao ¢é trivial
de ser realizada, depende de uma adequada reorientagao dos préprios érgaos de
controle em dire¢ao ao reconhecimento da relevincia do tema e, sobretudo,
de seu cardter especial, que demanda tratamento diferenciado no universo das
compras publicas.

De maneira nenhuma isso implica afastar ou limitar a atuacio do controle
nas compras de solugoes inovadoras. O que se coloca é a necessidade de que essa
atuagao se baseie em principios e valores adequados a presenca de alto risco e de
incerteza, tipicos das contratacoes de inovagio. Ainda hd muitos desafios pela
frente até que os 6rgaos de controle estejam preparados para adotar essa visao
diferenciada. Estamos sé6 comecando.
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CAPITULO 4

E POSSIVEL PROMOVER A INOVACAO POR MEIO DO PREGAQ?

Gabriel Romitelli!
Rafael Carvalho de Fassio?

1 INTRODUCAO

As compras publicas sdo instrumentos estratégicos para a execucio das atividades
da administragao publica. No entanto, para além de viabilizar a contratagio, pelo
Estado, de bens e servigos, as compras publicas podem contribuir com o desen-
volvimento socioecondmico nacional, seja, por exemplo, pelo apoio a micro e
pequenas empresas,’ pela realizagio de compras publicas sustentdveis (CPS) ou
mesmo, como ¢ objeto deste livro, pelo incentivo 2 inovacio.*

O pregao, objeto de anilise deste capitulo, é uma modalidade de licitacao
utilizada para aquisi¢ao de bens e servicos de natureza comum.’ Introduzido pela
Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (Anatel) na Lei Geral de Telecomunicagoes
em 1997 e posteriormente disseminado pela Medida Proviséria (MP) n°® 2.026/2000,
que foi convertida na Lei do Pregao (Lei n® 10.520/2002). Isso posto, o pregao foi
rapidamente incorporado pela administragao publica e algou o posto de principal
modalidade de licitagao no pais, tanto em quantidade de contrata¢oes quanto em
relagao aos valores adjudicados. Em 2020, 98,3% das licitagoes divulgadas no Painel
de Compras do governo federal (que utiliza um método diferente daquele emprega-
do no capitulo 2 desta obra) foram realizadas por pregao, o que corresponde a um
montante de R$ 149,1 bilhées, segundo o Painel. Comparativamente, a segunda
modalidade mais expressiva em valores foi a concorréncia, com R$ 1,8 bilhdo — va-
lor cerca de 82 vezes menor do que o mobilizado via pregao, como se verd adiante.

1. Coordenador de inovacdo aberta no Centro de Inovacéo, Empreendedorismo e Tecnologia (Cietec). £-mail: <gabriel.
romitelli@gmail.com>.

2. Procurador do Estado de Sao Paulo. £-mail: <rfassio@sp.gov.br>.

3. O Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (Lei Complementar n¢ 123/2006) contém
normas relativas ao tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado a essas empresas, inclusive quanto a " pre-
feréncia nas aquisices de bens e servicos pelos poderes publicos” (Brasil, 2006).

4. A nova Lei Geral de Licitacdes e Contratos Administrativos (Lei n2 14.133/2021) indica, no art. 11, inciso IV, como um
dos objetivos da licitaco, o incentivo a “inovacdo e o desenvolvimento nacional sustentavel” (Brasil, 2021). No mesmo
sentido, a Lei de Inovacao (Lei n° 10.973/2004) elenca, em seu art. 19, § 2°-A, uma série de instrumentos de estimulo
a inovacao nas empresas, entre eles 0 “uso do poder de compra do Estado” (Brasil, 2004).

5. A nova Lei de Licitacdes define, no art. 62, inciso XIIl, bens e servicos comuns como “aqueles cujos padrdes de de-
sempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais de mercado”,
mesma definicdo presente na Lei do Pregdo — Lei n® 10.520/2002 (Brasil, 2021).
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Suas caracteristicas, em especial a inversdo de fases (na qual primeiro sio
analisadas as propostas de preco e somente depois se analisam as condigdes de
habilita¢io dos licitantes) e a introdugao de uma etapa de lances, resultaram em
beneficios as compras publicas no Brasil, especialmente para se obter mais cele-
ridade, economicidade, transparéncia e competitividade entre licitantes. Por tais
razoes, a modalidade rapidamente se tornou a forma preferida de contratagao. Nada
obstante suas muitas vantagens, o procedimento do pregio apresenta relevantes
limitagoes para a contratagio de objetos ligados a inovacio, que serdo detidamente
analisadas neste capitulo.

Diante da pergunta E possivel promover a inovagio por meio do pregio?, este
capitulo visa analisar se a modalidade permite adquirir e promover inovagio e quais
s20 as suas limitagoes, condi¢oes e boas prdticas para tal. De inicio, é importante
reforcar que o pregao nio foi criado para essa finalidade. Contudo, levando-se
em conta que o uso do poder de compra do Estado pode estimular a demanda
por inovagio no mercado,’® é necessdrio entender como a modalidade licitatéria
mais utilizada no pais pode contribuir, em alguma medida, para o atingimento
desse objetivo.

Para tal, este capitulo encontra-se dividido em trés se¢oes. A primeira analisa
o pregio, desde seu surgimento até a predominancia no cendrio brasileiro, apre-
sentando as caracteristicas dessa modalidade e seu papel limitado no contexto das
compras publicas para inovacdo. A segunda segdo visa responder ao titulo deste
capitulo, e o faz analisando o conceito de caracteristicas das compras puablicas para
inovagao (do inglés public procurement of innovation — PPI) e comparando o pregao
com outras modalidades licitatérias na legislagao brasileira. A terceira segao, por
fim, apresenta uma série de limitagdes do instrumento para as PPIs, bem como
boas préticas que podem ser implementadas pela administra¢io publica para que
o pregao seja, de fato, uma modalidade que promova a inovagio.

De inicio, importa reforgar que o pregao nao se mostra adequado a aquisi-
¢ao de inovagoes radicais, mas hd margem, como se apresentard ao longo deste
capitulo, para o emprego dessa modalidade em inovagoes incrementais, ou seja,
que correspondem a agregagdo de novas funcionalidades ou caracteristicas a
produto, servigo ou processo j4 existente que possa resultar em melhorias e em
efetivo ganho de qualidade ou desempenho. O pregio também pode ser usado
como instrumento para a difusio de inovagdes jd introduzidas no mercado,
apds superada a fase pré-comercial. Nesse sentido mais amplo, o pregao pode
ser utilizado como instrumento de compra publica para a inovagao.

6. A Lei de Inovacdo prevé o “uso do poder de compra do Estado” como instrumento de estimulo a inovacdo em seu
art. 19, § 2°-A, inciso VIII (Brasil, 2004); e a nova Lei de Licitacdes e Contratos apresenta, como um dos objetivos do
processo licitatorio, “incentivar a inovacdo e o desenvolvimento nacional sustentavel” (Brasil, 2021, art. 11, inciso IV).
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2 0 PREGAO: DO SURGIMENTO A UBIQUIDADE’

Entre os vrios movimentos de reforma das contratagées publicas no Brasil, me-
rece destaque a criagdo do pregdo, uma modalidade licitatéria paralela aquelas
previstas na Lei n® 8.666/1993 e que encontrou ampla receptividade no dia a dia
da administra¢io publica.

O pregao foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro a partir do
regulamento da Anatel, nos termos da autorizagao dada pelos arts. 54 ¢ 55 da Lei
n°9.472, de 16 de julho de 1997, a Lei Geral de Telecomunicagoes, para contratar
“bens e servicos comuns” — conceito que, em linhas gerais, abrange praticamente
tudo que nao fossem “obras e servigos de engenharia” (Brasil, 1997).% Apés uma
experiéncia exitosa no Ambito da agéncia, o pregio foi estendido a Unido pela MP
n°2.026, de 4 de maio de 2000. Os estados, os municipios e o Distrito Federal s6
puderam usar a nova modalidade cerca de dois anos depois, com a conversao da
referida MP na vigente Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002.°

Visto como revoluciondrio sob a perspectiva da gestao publica, o pregao
“ampliava a autonomia do administrador publico responsivel pelo procedimento
(o pregoeiro), abreviava prazos processuais e estimulava uma competicio intensa
pela redugio de precos” (Fernandes, 2014, p. 20). Nao foi por outro motivo que
a MP n° 2.026, que ampliou o uso do pregao para a Unido, foi editada em 4 de
maio de 2000 — exatamente no mesmo dia em que foi sancionada, pela Presidéncia
da Republica, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Como é cedi¢o, a Lei Com-
plementar (LC) n° 101, de 4 de maio de 2000, fixa tetos de despesas de pessoal,
condiciona a realizacdo de despesas de cardter continuado e estabelece diversas
diretrizes para a transparéncia nas financas publicas.

Nesse cendrio, segundo Fernandes (2014, p. 20), a “redugao de despesas
com licitagdes que se esperava com a aplica¢io do pregao apoiaria o ajustamento
dos governos aos requisitos de responsabilidade fiscal, que incluiam a limitacio
do crescimento das despesas correntes”. O governo pretendia usar o pregao para
conter gastos no curto prazo. Dai a op¢ao por se criar uma modalidade alternativa
ao regime geral, sem a “necessidade de revisar todo o arcabougo legal construido
em torno da Lei n® 8.666, para focalizar o redesenho dos procedimentos de compra
e contratagio, visando 2 obtencio de resultados imediatos de reducio de custos e
de agilizacio e simplificagio das licitagoes” (Fernandes, 2014, p. 19).

7. Partes desta secdo e das secbes seguintes correspondem a versao atualizada, adaptada e expandida de excertos de
publicacdes anteriores de um dos autores com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), especialmente: i)
Revisitando as compras publicas para inovacdo no Brasil: oportunidades juridicas e institucionais (Fassio et al., 2021);
e ii) O guia de alternativas juridicas e de boas praticas para contratacoes de inovacéo no Brasil, ainda no prelo.

8 Art. 54 da Lein®9.472, de 16 de julho de 1997: "Art. 54. A contratacdo de obras e servicos de engenharia civil esta sujeita ao
procedimento das licitagdes previsto em lei geral para a administracdo pUblica. Paragrafo Unico. Para os casos ndo previstos no
caput, a agéncia podera utilizar procedimentos proprios de contratacao, nas modalidades de consulta e pregao” (Brasil, 1997).
9. O art. 193 da nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n® 14.133/2021) revoga a Lei do Pregdo apds o fim do periodo
de transicao de dois anos estabelecido pelo diploma.
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Além da inversao das fases de habilitagao e julgamento das propostas,'® o
uso intensivo de ferramentas de tecnologia da informagao (TI) foi essencial para
potencializar os resultados econdmicos do pregao (Fernandes, 2014, p. 20-23).

A partir da sua institui¢ao, o pregao rapidamente tornou-se a principal moda-
lidade de licitagao no Brasil. O levantamento, realizado por Fiuza e Medeiros (2014,
p- 93) com dados do Comprasnet, apresenta a rdpida expansio do uso do pregio
entre 2001 ¢ 2011. Além disso, a tabela 1 ilustra como as contratagoes diretas — que
deveriam ser excecoes a regra do art. 37, inciso XXI, da Constituicio'! — tém um peso
muito expressivo no total de procedimentos de compra publica realizados no pais.

TABELA 1

Numero total de procedimentos de compras por modalidade (2001-2011)
Ano do Convite  Tomada de  Concorréncia' 'ConcorrvénciaW < 0 Dispensa de  Inexigibilidade
(rjeastégrandora (%) preco’ (%) (%) \merrzg/g;onal Pregao (%) lcitacéo (%) (%) Total

p
2001 4,33 0,98 033 0,02 0,58 90,17 3,58 395.357
2002 3,85 0,87 0,28 0,02 1,31 90,60 3,07 366.835
2003 5,30 0,76 0,22 0,01 2,18 88,28 3,24 324.927
2004 6,30 0,91 0,23 0,02 3,72 85,67 3,16 329.118
2005 4,59 0,72 0,21 0,03 6,57 84,30 3,58 320.096
2006 341 0,46 0,14 0,02 10,01 82,18 3,78 316.936
2007 2,63 0,48 0,18 0,02 12,18 80,24 4,27 310.468
2008 1,56 0,57 0,30 0,02 14,48 78,55 4,54 320.760
2009 0,51 0,57 0,47 0,01 15,78 77,50 5,15 321.242
2010 0,35 0,52 0,39 0,03 17,25 75,51 5,94 300.532
2011 0,26 0,48 0,44 0,02 18,36 72,81 7,64 273.704

Fonte: Fiuza e Medeiros (2014, p. 93).
Nota: ' Inclusive por técnica e preco.

Considerando o nimero absoluto de procedimentos realizados, o pregao cres-
ceu substancialmente nos dez anos analisados, de 0,58%, em 2001, para 18,36%
do total de compras, em 2011. A expansao do uso da nova modalidade representou
uma substituicio sensivel em relagio ao niimero de contratagoes diretas por dispensa
(que baixou de 90,17% para 72,81% em dez anos), e ainda mais a participacio ji

10. Varios estados e municipios ja editaram leis invertendo as fases do processo licitatdrio, tais como os estados de Sdo
Paulo (Lei Estadual n2 13.121/2008) e Bahia (Lei Estadual n2 9.433/2005) e os municipios de Sdo Paulo (Lei Municipal
n° 14.145/2006) e Curitiba (Lei Municipal ne 13.831/2011), entre outros.

11. Art. 37, inciso XXI, da Constituicao: “ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta,
nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacdes” (Brasil, 1988).
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timida das modalidades da Lei n® 8.666/1993, especialmente as de valores mais
baixos. A concorréncia, o convite e a tomada de pregos, somados, representam apenas
1,2% do total — nem mesmo um décimo dos pregoes, em 2011.

A andlise de dados mais recentes refor¢a a ubiquidade do pregao nos pro-
cessos de compra, como se pode verificar em pesquisa no Painel de Compras do
governo federal."?

Entre todos os processos de compra realizados entre 2017 ¢ 2020 e divul-
gados no Painel de Compras do governo federal, excluindo-se as alternativas de
contratacdo direta (dispensa e inexigibilidade), o pregao corresponde a 98% das
licitacoes realizadas. Somadas, as demais modalidades (concorréncia, tomada de
pregos, convite, concurso e concorréncia internacional) nio chegam a 1% dos
processos realizados no periodo.

GRAFICO 1
Quantidade de processos de compras (2017-2020)'
4.140
86.363
12,02%  0°8%
201.770 425.981
28,09% 59,31%

M Dispensa M Pregéo Inexigibilidade M Outras modalidades

Fonte: Painel de Compras do governo federal. Disponivel em: <https://bit.ly/30COEUe>. Acesso em: 11 out. 2021.
Nota: ' Deve-se considerar que esses dados podem divergir daqueles apresentados no capitulo 2 desta obra, pois proveem de
fontes e métodos distintos. Mas, destaca-se que ambos sdo oficiais e apontam para as mesmas tendéncias.

Além disso, em relagdo ao valor das contratacoes realizadas, o pregao cor-
responde a 79,3% do total, representando aproximadamente R$ 511,3 bilhoes,
conforme o gréfico 2. Em segundo lugar, a dispensa de licitagao representa 10,57%
do total, com o valor de R$ 68 bilhées, seguida pela inexigibilidade, que responde

12. Disponivel em: <https:/bit.ly/30COEUe>. Acesso em: 11 out. 2021.
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por R$ 54,8 bilhoes e cerca de 8,51%. As demais modalidades de licitagio da Lei
n° 8.666/1993, quando somadas, totalizam somente 1,52% do valor global de
processos de compra no periodo em andlise.

GRAFICO 2
Valor estimado de processos de compras (2017-2020)
(Em R$ 1 bilho)
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Fonte: Painel de Compras do governo federal. Disponivel em: <https://bit.ly/30COEUe>. Acesso em: 11 out. 2021.

A rdpida incorpora¢io do pregio como modalidade de licitagio predomi-
nante no pais trouxe ganhos significativos & administra¢do, merecendo destaque
os pontos descritos adiante.

1) Mais agilidade e economia de tempo nos processos de compra, tanto em
fun¢io do menor prazo para publicagao do edital quanto da inversao nas
fases de classificacdo e habilitacio.

2) Possibilidade de disputa direta entre licitantes durante a etapa de lances,
bem como a de o pregoeiro negociar diretamente com os fornecedores
para que seja obtido pre¢o menor, proporcionando a administragio a
contrata¢io de bem ou servico com valor reduzido.

O pregao também apresenta largo uso pela administra¢do por meio do
Sistema de Registro de Pregos (SRP), que simplifica a gestao de estoques e reduz
a quantidade de certames licitatérios realizados, racionalizando procedimentos.

Apesar disso, a modalidade pregio também trouxe desvantagens. Por
exemplo, Motta (2009) questiona os resultados obtidos no Brasil apés a implan-
tagao do pregao eletronico, afirmando que sua rapidez e relativa simplicidade —
mormente quando comparado as modalidades da Lei n® 8.666/1993 — con-



E Possivel Promover a Inovacio por Meio do Pregéo? ‘ 129

tribuiram para estimular a falta de planejamento adequado’ e uma gestao de
contratos deficiente.

Como no sistema brasileiro existe pouca normatizagio infralegal com gui-
delines para a formulagio de editais, projetos bdsicos e contratos, “os gestores de
compras torcem para que algum deles faga um bom trabalho e todos possam sair
copiando-o, ou aderindo 2 sua ata de registro de precos, num tipico e ineficiente
comportamento caronista’ (Fiuza, 2009, p. 240). Uma vez divulgado na imprensa
oficial ou na internet, um modelo de edital torna-se um bem publico no sentido
econdmico do termo, nio exclusivo e nio rival, de modo que qualquer um pode
se aproveitar dos esforgos do gestor responsével pela sua elaboracio.

Embora no Brasil ainda haja grande espaco para uniformizagio de procedi-
mentos e modelizagdo de editais, Fiuza (2009, p. 257-258) corretamente adverte
que essa padronizagio nao pode converter-se em desculpa para a continuidade do
emprego de contratos que, limitando-se a repetir a lei, pouco descrevem o escopo
contratual e as obrigagoes a cargo das partes. O resultado dessa auséncia de incentivos
e de uma governanga contratual deficiente ¢ a aversio ao risco ¢ a adogao frequente
de préticas defensivas, tais como a manutengao de estoques excessivamente grandes
e um apego desmedido a formalidades burocriticas.

Vale notar, por exemplo, como o pregio e o Regime Diferenciado de Con-
tratagoes Publicas (RDC), ambos regulados por leis enxutas e pouco detalhadas,
comegaram como regimes excepcionais e foram gradual e progressivamente am-
pliados. No pregao, essa ampliagao foi eminentemente subjetiva (quem pode
utilizar a modalidade): da contratacio de “bens e servicos comuns” no Ambito da
Anatel, a nova modalidade conquistou a Unido e, posteriormente, teve seu uso
estendido a estados, municipios e Distrito Federal pela Lei n° 10.520/2002.'* No
caso do RDC, a ampliagao foi principalmente objetiva (quais dreas ou atividades
podem se valer da modalidade): originalmente aplicdvel a licitacoes e contratos
relacionados a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016, o regime da
Lei n® 12.462/2011 foi posteriormente estendido para outros fins, como a¢oes do
Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), obras e servicos de engenharia

13. Um dos gestores entrevistados por Témis Limberger reconhece, em depoimento especialmente esclarecedor, os
efeitos da falta de planejamento no setor de compras: “entdo o que eu vejo na administracdo publica do Brasil hoje
é uma grande falta de planejamento. Eu ouco muita gente falar ‘ah, licitagdo é um entrave; porque licitacdo tem que
contratar o menor preco; porque a gente faz mas contratacdes’ eu ndo acho isso. (...) Eu acho que o problema das
mas contratacdes é porque ndo se tem planejamento nenhum. Chegam os editais e, é tudo urgente, urgentissimo,
sem tempo pra pensar. Entdo vocé tem que fazer o edital em 3, 4 dias. Entdo claro que nisso ai a tua qualidade vai
ser extremamente prejudicada (...). Porque para vocé trabalhar bem um edital, vocé tem que ter tempo, tem que ter
conhecimento e tem que ter tempo” (Abreu, Limberger e Teixeira, 2014, p. 161).

14. Uma hipdtese de ampliacdo objetiva diz respeito a controvérsia, hoje pacificada, sobre o uso do pregdo para bens
e servicos comuns de engenharia. Inicialmente negada pela regulamentacéo federal (art. 5 do Decreto n° 3.555/2000),
essa possibilidade restou expressamente reconhecida pelo TCU que, em 2010, editou a Simula ne 257: 0 uso do pregdo
nas contratacées de servicos comuns de engenharia encontra amparo na Lei n® 10.520/2002. A grande questéo, na
pratica administrativa, é saber quando o servico de engenharia tem natureza comum ou ndo.
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no ambito do Sistema Unico de Satde (SUS) e, também, a¢des (obras) em 6rgaos
e entidades relacionados a ciéncia, a tecnologia e a inovacio.

O pregao impactou a decisao sobre qual modalidade licitatéria utilizar para
a contratacio de bens e servigos, de acordo com o objeto que se pretende licitar.
Cabe aos gestores publicos justificar se o objeto é de natureza comum ou espe-
cial — isto é, aquele que, por sua “alta heterogeneidade ou complexidade”, nao
pode ser descrito como de natureza comum, sendo “exigida justificativa prévia
do contratante”, como define a nova Lei de Licitacoes e Contratos (Brasil, 2021,
art. 6%, inciso XIV).

Inicialmente, para apoiar a defini¢do e o entendimento sobre bens e servicos
de natureza comum, o legislador anexou ao Decreto n° 3.555/2000, que regula-
mentava o pregio a época, uma lista exemplificativa’® que foi atualizada em duas
outras oportunidades antes de ser, finalmente, revogada em 2010." A lista inclufa
bens de consumo, como dgua mineral, combustivel e gds; bens permanentes, como
veiculos e mobilidrio; servigos auxiliares, como motorista, garcom e jardineiro; e
inclusive servigos de telecomunicagées e telefonia.

A amplia¢io do escopo do que ¢ bem ou servigo comum ao longo dos anos
contribuiu para o aumento na realizagio de pregoes e, em ultima andlise, tornou
mais dificil justificar o cardter ndo comum do bem ou servigo para o emprego de
outras modalidades.

A titulo exemplificativo, a aquisi¢ao de bens e servicos de informdtica passou
por importante revisdo de entendimento ao longo dos anos. Entendia-se, da lei-
tura do art. 45, § 4° da Lei n° 8.886/1993," que tal objeto seria obrigatoriamente
licitado por “técnica e prego”, permitindo-se o emprego de outro tipo de licitacio
nos “casos indicados em decreto do Poder Executivo”.

Por conta de previsoes da Lei de Informdtica (Lei n® 8.248/1991), estabe-
lecendo preferéncia para bens e servicos de informdtica produzidos por empresas
nacionais, o legislador, a época, “considerou relevante explicitar que a possibilidade
de uso do direito de preferéncia exigia a comparacio de fatores técnicos e, portanto,
a realizagio de licitagao do tipo ‘técnica e preco’”, como bem descreve a Nota Técnica
n°02/2008 da Secretaria de Fiscalizagao de Tecnologia da Informagao do Tribunal

15. Apesar de divergéncia inicial no TCU sobre o entendimento a respeito do carater do rol do Anexo I, se seria exaustivo
ou exemplificativo, ao fim prevaleceu-se o entendimento de que a lista é exemplificativa, conforme a jurisprudéncia e
a doutrina apresentadas no Acérdao n¢ 313/2004 do Plenario do tribunal (TCU, 2008b, p. 6).

16. Ver Anexo Il do Decreto ne 3.555/2000, posteriormente alterado pelos Decretos n 3.693/2000 e 3.784/2001, tendo a
Ultima lista sido revogada pelo Decreto ne 7.174/2010. Disponivel em: <https:/bit.ly/3zjp0sP>. Acesso em: 19 out. 2021.
17. Art. 45, §4¢ da Lei n2 8.666/1993: " § 4° Para contratacao de bens e servicos de informatica, a administracdo observara
o disposto no art. 3° da Lei ne 8.248, de 23 de outubro de 1991, levando em conta os fatores especificados em seu
paragrafo 2¢ e adotando obrigatoriamente o tipo de licitacdo técnica e prego, permitido o emprego de outro tipo de
licitacdo nos casos indicados em decreto do Poder Executivo (Redagdo dada pela Lei ne 8.883, de 1994)" (Brasil, 1993).
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de Contas da Uniao (Sefti/TCU). Essa nota técnica consolidou o entendimento
de que o uso do tipo técnica e prego estd diretamente associado a utilizagao do
direito de preferéncia previsto na Lei n® 8.248/1991 e que, por isso, “encontra-se
derrogada a obrigatoriedade de uso de técnica e preco para a contratacio de bens
e servigos de TT, expressa no § 4° do art. 45 da Lei n° 8.666/1993” (TCU, 2008,
p. 117). Afinal, entre outras razdes, o Decreto n°® 3.555/2000 ¢ a Lei do Pregao
permitiram o uso da modalidade para a contratacio de bens e servicos em geral
(inclusive os de informdtica) e, também, porque a prépria Lei de Informdtica teve
seu art. 3%, §3° alterado pela Lei n® 11.077/2004 para permitir o emprego do
pregao para a aquisi¢ao de bens e servicos comuns de informdtica e automagao.

Desse modo, o pregio é a opgao preferencial para a aquisi¢ao de solugoes de
TI consolidadas no mercado ou para contratar bens e servigos de prateleira, como
recomenda o TCU e a Instrucdo Normativa n® 01/2019, da Secretaria de Governo
Digital (SGD) do Ministério da Economia (ME).

Ademais, a menor flexibilidade do pregio nio afasta o seu emprego para
implementar solu¢des inovadoras de menor complexidade, como aquelas envol-
vendo inovagdes incrementais e a melhoria de processos organizacionais. Contudo,
a modalidade destina-se & aquisicao de bens e servicos comuns e nio para objetos
novos, ainda nio introduzidos no mercado, ou que envolvam “técnicas especiais,
varidveis de produto para produto, que merecam atengao particularizada e por-

menorizada” (Niebuhr, 2020, p. 76).

O pregao ¢ a principal modalidade de licitacao no cendrio brasileiro — o que
lhe rende, por suas caracteristicas, vantagens e desvantagens. Ainda que nio tenha
sido instituido para tratar a inovagao, sua absoluta prevaléncia o torna um critério
preferencial ou régua de comparagao. Nessa linha, é muito provével que gestores
publicos que pretendam adquirir solug¢oes inovadoras sejam questionados, em
algum momento da fase interna ou externa da contratagio, se a solu¢io buscada
poderia ser contratada mediante pregao.

3 E POSSIVEL PROMOVER A INOVACAO POR MEIO DO PREGAO?

A realizacio de um procedimento competitivo ndo ¢, em si, a antitese da inovagio,
mas apresenta limitagoes juridicas e econémicas de relevo que fragilizam os in-
centivos para o desenvolvimento de novas tecnologias. Como ficar claro adiante,
o pregdo nao ¢ instrumento adequado para contratagoes pré-comerciais ou para
atividades de pesquisa e desenvolvimento voltadas a criagio de produtos, servigos e
processos, na dicgao do Manual de Oslo (OCDE, 2018). Entretanto, a modalidade
pode ser util para promover a difusio de inovagoes jd introduzidas no mercado,
usando o poder de compra do Estado para dar tragio a uma oferta ainda incipiente.
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Edquist ez a/. (2015) lembram que o processo inovativo nao se resume ao
desenvolvimento de novos produtos, servicos e processos, pois abrange uma etapa
necessdria de sua difusao em meio ao setor produtivo.'”® O papel preponderante
das firmas na inova¢io nao exclui a possibilidade de atuagao do Estado, mesmo
ap6s superada a fase pré-comercial."’

No Brasil, por exemplo, em 2019, o mercado publico correspondia a apro-
ximadamente 9,2% do produto interno bruto — PIB (capitulo 2 desta obra).
A demanda estatal pode contribuir para a geragao de economias de escala e de
escopo que, reduzindo custos, facilitam a difusdo de inovagdes no mercado (Edler

e Georghiou, 2007, p. 953-958).

O emprego do pregao para difundir bens e servigos inovadores evoca, em
alguns aspectos, a tipologia proposta por Edquist e Hommen (2000, p. 22-23)
para contratacoes publicas de inovagao. Essa classificagio, aprofundada em tra-
balhos posteriores (Rolfstam, 2005; 2012; Hommen e Rolfstam, 2009), enfoca
o importante papel das contratagdes publicas referente as agoes a seguir descritas.

1) Criagio de mercados (initiation), em que tecnologias desenvolvidas inicialmente
para uso do setor puiblico podem ser estendidas futuramente ao setor privado.

2) Expansio de mercados (escalation), em que o poder de compra poten-
cializa o desenvolvimento de setores ainda emergentes, evitando a sua
fragmentagdo em nichos.?

3) Consolidagao de mercados (consolidation), em que a demanda estatal
¢ empregada para estabilizar oferta e procura em determinado setor,
impondo standards e estimulando a padronizacio de bens e servigos.

4) Destruicao de mercados, cujo efeito, evocando Schumpeter, atinge as
tecnologias antigas que sdo postas em desuso (Rolfstam, 2012, p. 7-11).

A chamada matriz de Hommen ilustra a classificagio completa, com dezesseis
categorias, nos termos do quadro 1. Aqui, o pregdo opera no eixo das compras diretas
(atendendo s necessidades do 6rgao ou da entidade licitante) e somente a partir das
etapas de expansio e consolida¢io de mercado, isto é, quando a incerteza cientifica
j4 foi vencida e o objeto, portanto, pode ser qualificado como bem ou servigo comum.

18. "To qualify as an innovation, the product or process needs to be implemented, which means that the new products
must be introduced on a market or that the new processes are used in production. Innovations must therefore be com-
mercialized, that is, launched on the market, or in other ways widely diffused to users on a large scale in the economy
or society” (Edquist et al, 2015, p. 3).

19. Voltadas ao desenvolvimento de bens e servicos ainda nao disponiveis no mercado no momento da demanda, uma
contratagdo pré-comercial. “In fact is an R&D service contract, given to a future supplier in a multi-stage process, from
exploration and feasibility to R&D up to prototyping, field tests with first batches and then, finally, commercialization”
(Edler e Georghiou, 2007, p. 954).

20. "Apos a criacdo do mercado, o segundo contexto seria a fase de expanséo, ao que se seguiria o ciclo em que o
papel do governo é articular a demanda pela harmonizacéo ou padronizacao, sem que o mercado corra o risco de
permanecer fragmentado em nichos” (Squeff, 2014, p. 16).
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QUADRO 1
Compras publicas para inovacdo segundo a matriz de Hommen
Papel em relacao ao mercado C[;\]Z%f:dge dzxﬁzr:sgo Consolidacio | Destruicio
Tipo de necessidade social (Desenvolvimento) | (Adaptacio) (Padronizaggo) | (Remocao)

Comepras diretas (atendimento das necessidades
intrinsecas da organizacao compradora)

Compras cooperativas (atendimento a necessidades
compartilhadas do setor publico e usudrios privados)

Compras cataliticas (atendimento a necessidades de
outros usuarios, extrinsecas a organizacdo compradora)

Compras distribuidas (necessidades identificadas e satis-
feitas externamente a partir da oportunidade divulgada
pela organizagao publica)

Fonte: Rolfstam (2012, p. 11).
Obs.: A imagem traduzida foi adaptada a partir de Squeff (2014, p. 17).

Kattel e Lember (2010) lembram que a canaliza¢io da demanda estatal para
adquirir inovagdes jd introduzidas no mercado ajuda a absorver parte dos custos de
desenvolvimento de novas tecnologias, como first buyer,” ou de adaptagao das ja
existentes.” Nessa linha, os autores destacam o papel de relevo que as contratagoes
pré-comerciais tiveram para o desenvolvimento, entre outros, de redes precurso-
ras de internet, do sistema de Global Positioning System (GPS), da inddstria de
semicondutores e até mesmo dos avides a jato (Kattel e Lember, 2010, p. 369).

De fato, o pregio nao se amolda bem as contratagoes pré-comerciais geralmen-
te relacionadas as inovagoes radicais, pois nelas o grau de incerteza e complexidade
das atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) ¢ maior do que em inovagoes
incrementais. Nas contratagdes de inova¢oes incrementais, tipicamente realizadas
por meio de PPIs, o pregio pode exercer um papel relevante. Por exemplo, em
contratagoes no setor de T, mesmo envolvendo tecnologias complexas como
inteligéncia artificial e machine learning, muitas vezes a necessidade do poder
publico pode ser atendida pela customizagio e adaptagao de solugdes de prateleira
(off-the-shelf), sendo possivel a contratagio por meio de pregao, em linha com
recomendacées do TCU e a Instrucio Normativa n® 01/2019 mencionada na
se¢ao anterior.

21. "The public sector can use PPfl to act as a demanding first buyer by absorbing risks for socially/ecologically demanded
products (where significant financial development risks prevail) as well as by promoting learning (where procurement
introduces strong elements of learning and upgrading into public intervention processes)” (Kattel e Lember, 2010, p. 377).
22. Foi o que aconteceu no Programa Caminho da Escola, do Ministério da Educacdo (MEC), em que licitacdes realizadas
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac&o (FNDE), com apoio do Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade
e Tecnologia (Inmetro), resultaram no desenvolvimento de onibus especialmente adaptados para o transporte escolar,
com tragdo nas quatro rodas, chassi mais alto e rodas mais proximas das extremidades do veiculo, a fim de melhorar
a trafegabilidade e o transporte de alunos de zonas rurais. A grande quantidade de veiculos a serem adquiridos (cerca
de 25 mil unidades) levou diversas montadoras a produzi-los para a Unido, os estados e os municipios que aderiram as
atas de registro de precos do FNDE. Disponivel em: <https://bit.ly/3zjzkRo>. Acesso em: 17 out. 2021.
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O pregao também pode ser a via indicada quando a administracio pretende
contratar produtos, servicos e processos que nao sao novos para o mercado (zew
to the market), mas que estdo sendo empregados no setor publico pela primeira
vez (new to the government). E nessa linha que Cabral ez al. (2006, p. 517), Edler
e Georghiou (2007, p. 960), Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2012, p. 1766) e
Edquist ez al. (2015, p. 13) sustentam que, ao usar o poder de compra do Esta-
do em sua politica de inovagao, os entes publicos deveriam apenas descrever as
funcionalidades esperadas, em vez de definir previamente todas as caracteristicas
técnicas do objeto pretendido. Em outras palavras, “she function to be achieved should
be defined, instead of defining the product ro achieve it. This is a way to develop the
creativity and innovativeness of the potential supplier” (Edquist ez al., 2015, p. 13),
no que se tem chamado de compra publica funcional (functional procurement)® ou
compra publica favordvel & inovacdo (innovation-friendly procurement).**

Segundo o guia Procurement for Innovative Proposals, da agéncia holandesa
de compras publicas, os requisitos funcionais em compras publicas para inovagao
devem atender a cinco caracteristicas, reunidas no acronimo “Smart”, conforme
descrito a seguir (PIANOo, 2011, p. 11).

1) Especificos, estipulando metas numéricas claras ou descrevendo os re-
sultados concretos a serem alcancados.

2) Mensuréveis, com base em metodologia ou procedimento que permita
verificar se e quando o objetivo foi atendido.

3) Aceitdveis, buscando legitimidade em consultas publicas ou em atos
normativos de aplicabilidade geral.

4) Realistas, evitando o estabelecimento de metas inverossimeis ou impos-
siveis de serem alcangadas.

5) Temporalmente fixados, com marcos claros de inicio e fim.

O pregao ¢ um caminho bastante conhecido pela administragio em geral,
mas, a0 mesmo tempo, parece ser a op¢ao mais distante possivel de requisitos
funcionais, problem-based acquisitions ou innovation-friendly procurement na le-
gislacio brasileira. Por exemplo, a incorporacio de caracteristicas que favoregam

23. "R&D-intensive procurement needs more intensive interaction and cannot be judged on the basis of written speci-
fications and proposals” (Edler e Georghiou, 2007, p. 954).

24. "Innovation-friendly public procurement is reqular procurement which is carried out in such a way that new and
innovative solutions are not excluded or treated unfairly. The background is a concern that many public procurements
are carried out in a routine-like manner, meaning that the procuring organization demands the same solution as in the
previous procurement. This might actually constitute an obstacle to innovation. The most powerful means to overcome
this obstacle is to require calls for public procurement to be formulated in functional terms, and not as descriptions
of products (...) Innovation-friendly procurement does not require innovation as PP, but encourages and facilitates
innovation" (Edquist et al., 2015, p. 7-8).
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contratagdes de inovagio em procedimentos licitatérios pode ocorrer, pragmati-
camente, nos momentos descritos adiante.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Escolha de produto ou servigo inovador como objeto da licitagao, em con-
formidade com as especificagoes do projeto bésico ou do termo de referéncia.

Estipulacio de obrigagoes contratuais, cujo cumprimento serd exigido
do vencedor ao longo da execugio contratual.

Exigéncia de requisitos de qualificacio técnica para fins de habilitagio
do licitante.

Possibilidade de valoragio de aspectos técnicos nos critérios de julgamento,
especialmente nos tipos melhor técnica ou técnica e preo.

Exigéncia de amostras ou realizagio de provas de conceito, durante o
julgamento das propostas.

Previsao de remuneragio varidvel ao contratado, atrelada a obtencio de
resultado considerado inovador.

O quadro 2 compara a presenga desses seis critérios em modalidades de licita-
¢do selecionadas, incluindo-se as modalidades de concorréncia, didlogo competitivo
(capitulo 7 desta obra) e pregao previstas na nova Lei de Licitagdes e Contratos
(Lei n® 14.133/2021), que passou a permitir novos critérios de avaliagio.

QUADRO 2
Incorporacéo de critérios técnicos nas fases interna e externa das licitagcdes no Brasil,
segundo caracteristicas e modalidades selecionadas

Lei n° 8.666/1993 Nova Lei de Licitacoes e Contratos
Pregao RDC Lei das 4
Comvite | ™% | concomncia estatais | concorréngia | 1419 Pregao
de precos competitivo
Descricdo do objeto X X X X X X X X X
Obrigagdes contratuais X X X X X X X X X
Qualificacdo técnica X X X X X X X X X
AmosFras ou provas de X X X X X X X X M
conceito
Menor preco X X X X X X X X X
Melhqr tecmga ou X X X X X X X
contetido artistico
Técnica e preco X X X X X X X
Ma|0[ rgtomo X X X X
econdmico
Maior desconto X X X X X
Remuneracdo variavel X X X X

Fonte: Fassio e Langevin (2022, p. 32).
Elaboracdo dos autores.
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Como se vé, o pregao corresponde ao cendrio mais limitado possivel para
licitar objetos relacionados, direta ou indiretamente, a inova¢io. Com o objeto
restrito a bens e servicos comuns, aqueles cujos “padroes de desempenho e qualidade
possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagoes usuais
no mercado” (Brasil, 2002, art. 1°, pardgrafo tinico; 2021, art. 6%, inciso XLI), e
critério de julgamento restrito a0 “menor prego”, o pregao ¢ um procedimento
rigido e com etapas bem definidas, frequentemente realizadas sob a forma eletronica.

O pregao costuma ser uma opg¢ao para adquirir solugées tecnoldgicas consoli-
dadas no mercado ou para contratar bens e servigos de prateleira, como recomenda
o TCU? e a Instru¢io Normativa n2 01/2019 da SGD/ME.?* A menor flexibili-
dade, porém, nao afasta o seu emprego para implementar solugoes inovadoras de
menor complexidade, como aquelas envolvendo inovagdes incrementais e a me-
lhoria de processos organizacionais. Um exemplo nessa linha ¢ o pregao realizado
pela Desenvolve SP, em 2018, tendo por objeto a contratagio de uma fintech para
viabilizar o projeto-piloto de concessao de microcrédito a microempreendedores
individuais, em parceria com o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Sebrae) e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES).#” O objetivo era obter uma solugao de webservice para facilitar a coleta
e agilizar a andlise de informagdes de crédito, bem como para eventual cobranga
no caso de inadimpléncia.

Além da descrigao do objeto e da estipulagao de obrigagoes contratuais, que
sa0 objeto do termo de referéncia, o pregao também admite, entre os critérios
elencados no quadro 2, a previsao de requisitos técnicos na habilitagao e a exigéncia
de amostras e provas de conceito.

A exigéncia de qualificacio técnica para fins de habilitacio em licitacoes
divide-se, geralmente, em dois grupos. De um lado, os requisitos de capacidade
técnico-operacional buscam comprovar que a pessoa do licitante possui aptidao
suficiente para desempenhar atividade compativel com o objeto da licitagao.*®

25. No Acérdao ne 2.471/2008-Plendrio, o TCU entendeu que, em regra, bens e servicos de Tl devem ser adquiridos
via pregdo: "9.2.2. Levando-se em conta que, devido a padronizacao existente no mercado, os bens e servicos de
tecnologia da informacdo geralmente atendem a protocolos, métodos e técnicas pré-estabelecidos e conhecidos, bem
como a padrdes de desempenho e qualidade que podem ser objetivamente definidos por meio de especificagbes usuais
no mercado. Logo, como regra, esses bens e servicos de Tl devem ser considerados comuns” (TCU, 2008). No mesmo
sentido, conferir Acordao TCU n2 1.215/2009-Plenério.

26. Art. 25, paragrafo Unico, da Instrucio Normativa SGD/ME ne 1/2019: “E obrigatéria a utilizaco da modalidade
Pregdo para as contratagdes de que trata esta Instrucdo Normativa sempre que a solugdo de TIC for enquadrada como
bem ou servico comum, conforme o disposto no § 19, art. 9° do Decreto n® 7.174, de 2010" (Brasil, 2019).

27. Edital disponivel em: <https://bit.ly/30INCRp>. Acesso em: 21 out. 2021.

28. 0 Acdrdao TCU ne 2.208/2016-Plendrio esclarece: “A andlise da capacidade técnico-operacional da empresa vai
além da comprovacdo da capacitacdo do profissional, visto que abrange também as instalacdes, o aparelhamento,
metodologias de trabalho e processos internos de controle de qualidade, dentre outros aspectos, ou seja, o fato de um
responsavel técnico de uma determinada empresa ter executado servico semelhante ndo garante que a empresa a qual
se acha atualmente vinculado a executara de forma satisfatéria” (TCU, 2016).
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De outro, a capacidade técnico-profissional diz respeito a formagao e experiéncia
do profissional indicado pelo licitante para atuar como seu responsével técnico. Em
ambos os casos, a jurisprudéncia das Cortes de Contas recomenda que as exigén-
cias sejam justificadas pelo gestor com base nas caracteristicas do objeto licitado,
nos termos da Siumula n° 263 do TCU* e dos Acérdaos TCU n° 3.070/2013 —
Plendrio,* TCU n® 534/2016 — Plendrio e TCU n° 825/2019-Plendrio. Note que
os requisitos de habilitagdo técnica ndo devem ser repetidos ou sobrepostos aos
critérios adotados para a andlise da proposta nas licitacoes por melhor técnica ou
técnica e preco, a fim de que o atestado usado na habilitagio nio seja objeto de
pontuagio também na fase de julgamento.

A exigéncia de amostras,’' na compra de bens, ou a realiza¢io de provas de
conceito (PoC), em contratacoes de solucoes de T1, buscam permitir que a admi-
nistragio verifique a efetiva adequagio entre a proposta apresentada pelo licitante
provisoriamente classificado em primeiro lugar e as especificagoes técnicas do objeto
estabelecidas no projeto bdsico ou no termo de referéncia. Geralmente ocorrem na
fase externa, no momento de julgamento das propostas,®” e devem ser realizadas
de modo a permitir o acompanhamento por qualquer licitante, em consonincia
com a recomendagcio feita no Acérdao TCU n® 1.823/2017-Plendrio. Para tanto,
a administragdo deve justificar a necessidade da exigéncia e prever critérios obje-
tivos no edital para avaliar a amostra ou a prova de conceito realizada, cuidando
para evitar que os licitantes incorram em custos desnecessdrios anteriormente a
celebracio do contrato.”

4 LIMITACOES DO INSTRUMENTO E BOAS PRATICAS

Discutido o papel limitado do pregio no contexto das compras publicas para
inovacgio, esta se¢ao enfoca trés limitagdes do instrumento e apresenta, ao fim,
boas préticas e recomendacoes que podem aprimorar o seu emprego no contexto
da legislagao brasileira.

29. Enunciado n° 263 da Sumula do TCU: “para a comprovacéo da capacidade técnico-operacional das licitantes, e desde
que limitada, simultaneamente, as parcelas de maior relevancia e valor significativo do objeto a ser contratado, ¢ legal a
exigéncia de comprovacdo da execugdo de quantitativos minimos em obras ou servicos com caracteristicas semelhantes,
devendo essa exigéncia guardar propor¢do com a dimensao e a complexidade do objeto a ser executado” (TCU, 2011).
30. Confira-se o seguinte excerto: “em futuras licitagdes, ao exigir quantitativos minimos para fim de comprovacao da
capacidade técnico-profissional das licitantes (art. 30, § 19, inciso |, da Lei n° 8.666/1993), apresente a devida motivacao
dessa decisao administrativa, evidenciando que a exigéncia é indispensavel a garantia do cumprimento da obrigacao
a ser assumida pela vencedora do certame” (Brasil, 1993).

31. Sobre amostras, confira-se 0 Acorddo TCU n2 1.437/2004-Primeira Camara.

32. No Acdrdao ne 2.763/2013-Plenario, o TCU considerou irregular a realizagao de prova de conceito como requisito
para habilitacdo, assentando que deve ser exigida apenas do licitante classificado em primeiro lugar: “8. A prova de
conceito, meio para avaliagdo dos produtos ofertados pelas licitantes, pode ser exigida do vencedor do certame, mas
ndo pode ser exigida como condicéo para habilitacdo, por inexisténcia de previsao legal” (TCU, 2013).

33. Enunciado n® 272 da Stmula do TCU: “No edital de licitacdo, é vedada a incluséo de exigéncias de habilitacéo e
de quesitos de pontuacao técnica para cujo atendimento os licitantes tenham de incorrer em custos que nao sejam
necessarios anteriormente a celebracao do contrato” (TCU, 2012).
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4.1 Limitacoes

4.1.1 Predominancia do julgamento por critérios de preco e aversao a assuncdo de riscos

O uso do menor preco como critério de julgamento é regra na modalidade pregao
e ajuda a explicar como se formou o cendrio de aversio a riscos que ¢é tao presente
no Brasil. Schmidt e Assis (2009), por exemplo, reconhecem como o apego ao
preco pode contribuir para a formacio de uma cultura de rigidez no sistema de
compras publicas.

O arcabougo regulatério normalmente pesado pode criar, em alguns paises, uma
forte cultura em que o prego seja considerado acima de qualquer outro critério, o
que torna o sistema de compras “pouco amigével”, como no caso do Japao (Schmidt
e Assis, 2009, p. 12).

Contudo, esse fendmeno nio ¢ exclusividade do caso brasileiro. Por exemplo,
a pesquisa Understanding Public Procurement of Innovation (Underpinn), realizada
com cerca de oitocentos fornecedores do setor publico no Reino Unido, concluiu
que o apego a critérios de preco e a aversdo a assungo de riscos sao os entraves
mais percebidos pelos fornecedores do governo britanico em compras publicas para
inovacao. Edler ez al. (2015, p. 54), comentando a pesquisa, reconhecem que o
maior obstdculo “is the tendency to give too much weight to price in tenders vis-a-vis
qualiry, as half of the respondents see this as a very significant barrier to innovation
and only 15 per cent do not regard it as an obstacle’”.

No Brasil, nao resta ddvida de que o menor prego reina absoluto. Fiuza
e Medeiros (2014, p. 49) afirmam que apenas 0,43% do valor empenhado em
compras federais entre 1998 e 2013 decorreu de licitacoes nos tipos melhor técnica
ou técnica e preo. Em todo o restante, a regra ¢ a adjudicacio pela menor oferta, o
que, na auséncia de procedimentos adequados para recebimento do objeto, pode
comprometer a qualidade dos bens e servigos adquiridos pelo poder publico. Eco-
nomicamente, os requisitos de qualificacio técnica e “as exigéncias de capacidade
financeira visam corrigir (ainda que o facam de maneira imperfeita) o problema
da selecdo adversa” (Fiuza, 2009, p. 262).

Nas licitacoes, a selegio adversa ocorre justamente pela adjudicagio do ob-
jeto a empresas com mais tendéncia a nio executar satisfatoriamente o contrato,
aumentando o risco de inadimplemento e a chamada winner’s curse.’* Afinal,
firmas em pior situagio financeira tendem a oferecer propostas mais agressivas, e
fornecedores de produtos e servigos de menor qualidade costumam ter disposi¢ao
maior a cortar custos para reduzir pregos.

34. Segundo Albano et al. (2006, p. 272-273), a "maldicéo do vencedor" esta relacionada a oferta de propostas muito
baixas ou insuficientes para cobrir os custos relacionados a execucao do objeto, aumentando o risco de inadimplemento
(default risk).
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Esse quadro ¢ agravado pela formacao deficiente da maior parte dos
servidores da drea de compras, que nio se encontra estruturada em carreiras
especificas. Normalmente, o treinamento nao passa do minimo necessdrio para
operar os sistemas eletrénicos da administragdo, especialmente os médulos
para a realizagdo de pregoes, empenhos e pagamentos. Em contrapartida, a
postura defensiva dos gestores ¢ moldada pela prdtica, a partir de respostas a
impugnagoes, recursos e pedidos de informagdes em licitagdes e em auditorias —
em que a preocupac¢io mais frequente ¢ justificar a prépria conduta perante os
6rgaos de controle, a luz da legislagao e da jurisprudéncia, evitando assim sua
responsabilizagio pessoal.®

Saussier e Tirole (2015, p. 11), comentando estudo realizado pela Union des
Groupements d’Achats Publics (Ugap), a central de compras francesa, em 2011,
afirmam que a gestao das compras publicas nao deve ficar limitada a quadros “with
an exclusively legal background, which is essential to ensuring that the procedures comply
with the relevant legislation bur not enough to truly optimise the public procurement
system”. Porém, a realidade da Franca, onde “63% of public buyers do not have a legal
profile’ (Saussier e Tirole, 2015, p. 11), contrasta fortemente com o Brasil. Aqui, a
necessidade de conhecimentos juridicos por parte dos gestores decorre da complexi-
dade do arcabougo normativo que disciplina as contratagoes publicas no pais, ladeada
pela necessidade de que os procedimentos sejam julgados regulares pelos Tribunais
de Contas.

O art. 28 da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)
limita a responsabilidade do agente ptblico somente aos casos de dolo ou erro
grosseiro. O dispositivo ainda ¢ recente (foi incluido em 2018) e pode contribuir
para modificar esse cendrio. Todavia, mesmo diante da nova regra da LINDB e
da possibilidade legal de recorrer a outros instrumentos ou modalidades de con-
tratagio, a preferéncia pelo pregao ainda ¢é justificada pelo receio de que um grau
maior de abertura & inovagio venha a ser interpretado pelos 6rgaos de controle
como restri¢do a competitividade ou a economicidade da contratac¢io. Tornar o
procedimento o mais objetivo possivel é parte importante dessa tendéncia e reforca
a aplicacdo, quase que inercial, da modalidade pregao no Brasil.

35. "Arigidez dos procedimentos estabelecidos pela lei — a qual se submetem universidades e agéncias de fomento, por
exemplo — e 0 tempo gasto em seu cumprimento ndo sdo compativeis com a dindmica da pesquisa em CTI. Quando,
por outro lado, essas instituicdes se valem das excecGes a regra geral de obrigatoriedade de licitagdo para contratagao
(que, por seu turno, requerem justificativa prévia), também previstas na lej, sdo frequentemente questionadas em sua
legitimidade por ¢rgdos controladores” (Coutinho e Mouallem, 2016, p. 208).
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4.1.2 Definicdo prévia das caracteristicas técnicas do objeto como premissa para licitar
e contratar

Um segundo limite que compromete o emprego do pregao para contratagoes de
inovagao reside na necessidade de definir ex ante as especificagoes técnicas do objeto
a ser contratado. Nas licitacoes destinadas a contratacao de bens, servicos e obras, os
arts. 62, inciso IX; 72 e 15, §72da Lei n° 8.666/1993, bem como o art. 3¢, inciso II
da Lei do Pregao, estabelecem o dever de descrever previamente “todos elementos
necessdrios e suficientes, com nivel de precisio adequado, para caracterizar a obra
ou servigo, ou complexo de obras ou servicos”, exigindo a “especificacdo completa
do bem a ser adquirido”, de modo que a defini¢io do objeto seja “precisa, suficiente
e clara” (Brasil, 1993). A descri¢ao insuficiente ou imprecisa dos aspectos técnicos
é, inclusive, uma das causas mais frequentes de apontamentos dos Tribunais de
Contas em licitacoes, nos termos da Simula n® 177 do TCU.3¢

Parece ser consenso que a prévia defini¢io do bem ou servigo que se quer con-
tratar é importante para as compras publicas em geral, sobretudo para bens e servicos
padronizados e homogéneos, nos quais a diferenciagio é menor e a concorréncia,
mais intensa. Contudo, quando transposto para o contexto diverso das contratagdes
de inovagao,* esse aspecto do pregio pode representar um obstdculo de relevo, pois
impede a participagdo de fornecedores na construgio da solugio a ser contratada.

Cabral e al. (2006), em estudo comparando a contratagio de inovagio por
atores publicos e privados, concluiram que o envolvimento dos fornecedores é
fundamental para a defini¢ao adequada do objeto em contratagées de inovagio,
contribuindo assim para a sua precificagio, reducao de assimetrias informacionais
e aferi¢do da sua viabilidade técnica (Cabral ez 4/, 2006, p. 516).

De fato, deslocar o foco do objeto para o problema subjacente a contra-
tacdo permite explorar o potencial do setor privado para apresentar solucoes
inovadoras a desafios de relevincia publica. Contudo essa possibilidade pra-
ticamente inexiste na modalidade pregao, que, como dito, nio foi pensada
para inovagio,” mas pode auxiliar, reflexamente, na difusao de bens e servigos
inovadores introduzidos no mercado.

36. Enunciado n® 177 da Stimula do TCU: “a definicéo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra indispensavel
da competicdo, até mesmo como pressuposto do postulado de igualdade entre os licitantes, do qual é subsidiario o
principio da publicidade, que envolve o conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condi¢oes bésicas da licitacdo,
constituindo, na hipdtese particular da licitacdo para compra, a quantidade demandada uma das especificacdes minimas
e essenciais a definicdo do objeto do pregéo” (TCU, 1982).

37. "If the objective of public procurement is to foster innovation as a means to target social and/or agency needs, the
public buyer must avoid the translation of desired functionalities into technical specifications. This translation must be
done by the potential supplier. Regardless, such practice is antithetical to the incentives of public purchasing managers
who are inclined to minimize risk exposure. Risk reduction can be achieved either by procuring off-the-shelf products
or by determining technical specifications in detail” (Edquist et al., 2015, p. 15).

38. "We have arqued that reqular procurement has nothing to do with innovation; that is, it is not an innovation policy
instrument" (Edquist e Zabala-lturriagagoitia, 2012, p. 1767).
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4.1.3 Reduzida flexibilidade para a escolha do procedimento de contratacdo mais
adequado ao caso concreto

Outro aspecto a ser considerado ¢ a rigidez do procedimento do pregio, que ¢ fixo
e nao admite varia¢des conforme as caracteristicas do objeto a ser licitado. Nesse
sentido, o pregao difere bastante do art. 16 da Lei do RDC (Lei n° 12.462/2011),
do art. 51 da Lei das Estatais (Lei n°® 13.303/2016) e até mesmo da regra prevista
para a modalidade concorréncia no art. 56 da nova Lei de Licitagdes de Contratos,
que permitem combinar de maneira eficiente as virtudes pré-concorrenciais de
leiloes abertos com as vantagens anticolusivas de leiloes fechados, estruturando o
procedimento da forma e segundo os objetivos que o poder publico entender mais
adequados ao caso concreto.

Klemperer (2004, p. 9-61) e Krishna (2010, p. 173-184) classificam os
leildes em abertos ou fechados, os quais podem ser combinados em inGimeras
possibilidades de leiloes multidimensionais e procedimentos mistos. Existe um
trade off importante entre o grau de concorréncia e a complexidade do objeto
contratado, o qual torna mais eficiente, conforme o caso, realizar um procedi-
mento competitivo ou partir para negociacoes diretas com o fornecedor (Bulow
e Klemperer, 1996, p. 180-181).

Em sintese, no leilao aberto, o preco é determinado de forma dinimica
por meio de lances sequenciais (dynamic auction), ascendentes ou descendentes.
Cada lance é uma sinalizagio de prego aos demais competidores. Por isso, o
leilao aberto ¢ mais exposto a comportamentos colusivos, mas tende a ser mais
eficiente, alavancando a concorréncia e reduzindo precos, quando o objeto for
pouco complexo e houver mais homogeneidade entre os fornecedores (Albano

et al., 20006, p. 269).

Nos leiloes fechados, os lances sdo apresentados secreta e simultaneamente,
em envelopes fechados (sealed-bid), sagrando-se vencedor o participante que apre-
sentar a melhor oferta. Como as propostas sio unicas e serido conhecidas apenas
no momento do procedimento, os interessados sio estimulados a oferecer desde
logo o preco mais préximo possivel dos seus custos.

A luz da teoria dos leildes, o procedimento do pregio corresponde a um
leilao reverso misto, composto por uma fase de entrega de propostas fechadas
seguida da realizacio de uma etapa de lances abertos e decrescentes. Nesse sentido,
assemelha-se a0 modo de disputa fechado-aberto. Contudo, além da limitagiao em
relagdo aos critérios de julgamento (menor preco ou maior desconto, nos termos
do art. 6°, XLI da Lei n® 14.133/2021), no pregao nio existe a possibilidade de
deixar livre ao edital a escolha do procedimento, impedindo combinagdes para
atender as particularidades do caso concreto.
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BOX 1
Pregao versus inovacdo? O confuso pregao do Poupatempo no PitchGov.SP

Se em programas de inovagdo aberta a etapa da contratacdo representa um grande desafio, a modalidade pregao,
infelizmente, ndo parece ser a resposta mais adequada para soluciona-lo. F o caso, por exemplo, da startup Nama,
que venceu a primeira edi¢do do PitchGov.SP, na modalidade facilidades ao cidadao, com o Poupinha — um chatbot
de atendimento aos usuarios do Poupatempo que permitia 0 agendamento e o esclarecimento de informacdes e
duvidas pelo site e pelas redes sociais do programa (Paiva e Romitelli, 2018).

Seguindo 0 modelo previsto no Decreto Estadual n261.492/2015, do estado de S&o Paulo, os testes do programa
PitchGov.SP foram realizados ao longo de 2016 por meio da celebracdo de um convénio com o estado, sem
repasse de recursos. Tendo em vista o interesse na ferramenta — que trocou mais de 71,3 milhdes de mensagens
e realizou cerca de 2,5 milhdes de agendamentos em um ano (Estado de S&o Paulo, 2019, p. 81-82) — a Com-
panhia de Processamento de Dados do Estado de S&o Paulo (Prodesp) realizou o Pregdo Eletronico ne 75/2017
para contratar a "prestacéo de servicos para implementacdo de assistente virtual inteligente nos canais virtuais
do Programa Poupatempo”.

No certame, a empresa Direct Talk ofereceu proposta de melhor valor que a Nama, mas, ao fim, foi inabilitada pela
Prodesp por falhas nos documentos de habilitacdo. O pregéo foi suspenso por determinacdo judicial’ e, para ndo
ficar sem o servico que pretendia contratar, a Prodesp optou por desenvolver internamente a tecnologia, tendo-a
implementado em junho de 2018.

Esse caso ilustra muito bem como a rigidez do critério menor preo afeta a selecao da melhor solugdo inova-
dora a ser contratada, reforcando o entendimento de que o pregéo ndo é o instrumento mais adequado para
contratar inovacdes, mesmo de menor complexidade, carater incremental e reduzido grau de incerteza, como o
chatbot do Poupatempo. Além disso, reforca a dificuldade em qualquer processo de PPI, em que muitas vezes a
solucdo que tem mais potencial de atender a necessidade do contratante tem de competir com outras solugdes
em termos de prego.

Fontes: Estado de S&o Paulo (2019); Paiva e Romitelli (2018); e Nama, disponivel em: <https:/bit.ly/3zcNOXE>.

Nota: ' A decisdo do Mandado de Seguranca impetrado pela empresa Direct Talk Comércio e Tecnologia S.A., proferida no
Processo n® 1006293-92.2017.8.26.0609 pela Primeira Vara Civel de Tabodo da Serra, reconheceu a ilegalidade do
ato administrativo que inabilitou a Direct Talk e adjudicou o objeto do Pregéo Eletrnico ne 075/2017 a licitante Nama
Software LTDA. O certame foi retomado apenas em outubro de 2019, sagrando-se vencedora a Direct Talk. A ata do
pregdo eletrdnico, contendo a nova negociacéo realizada pela Prodesp, esta disponivel em: <https://bit.ly/3Q9fhMx>.
Acesso em: 20 out. 2021.

4.2 Boas praticas

Como apresentado na segao anterior, entende-se que o pregao nio ¢ o instrumento
mais adequado para contratar inovagio no Brasil. Contudo, pensando em usé-lo
como instrumento para acelerar a difusao de inovagées jd introduzidas no mercado,
a modalidade poderia inserir-se no contexto das PPIs, desde que, dadas as suas
limita¢des, restem bem compreendidos os limites do objeto e sejam adotadas boas
préticas em sua aplicacio.

Para tanto, esta se¢do formula duas recomendagées — importancia do pla-
nejamento da contratacio e agdes para diminuigao de assimetrias de informagao
entre a administragio publica e 0 mercado — e a secio seguinte analisa de forma
mais detalhada que tipos de solugées inovadoras podem ser contratadas por
meio do pregao.
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4.2.1 Importancia do planejamento adequado para a contratagdo publica

O planejamento ¢ uma etapa necessdria nao somente para a modalidade pregao,
mas também para qualquer contratagio publica. Elevado pela nova Lei de Licita-
¢oes e Contratos a condigao de principio (art. 5°), o adequado planejamento das
contratagdes publicas “tem tamanha importincia a ponto de ser possivel sustentar
que se trata de fator determinante para o sucesso ou fracasso da competi¢io e da
prépria contrata¢io almejada” (Guimaraes, 2021, p. 46).

O art. 18 da Lei n® 14.133/2021 descreve que a fase preparatdria ou interna
do processo licitatério corresponde a fase de planejamento, e ¢ caracterizada por
uma série de andlises “técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir
na contratagio’, tais como a descri¢io da necessidade, a defini¢dao do objeto e
condicoes de execugido, orcamento, regime de execugdo contratual, modalidade
de licitacdo, entre outros (Brasil, 2021).

Nessa linha, apresentam-se a seguir algumas recomendagoes importantes para
a correta execucao da etapa de planejamento da contratagao.

Instituicdo de equipe de planejamento da contratacéo

A equipe de planejamento ¢ um grupo de servidores(as) que retinem competéncias
para a execucio do planejamento da contratacio, incluindo experiéncia sobre ques-
toes técnicas relacionadas 2 demanda, ao objeto, bem como outras competéncias
que sejam necessarias.

A titulo exemplificativo, a Instrugao Normativa n° 1/2019, da SGD/ME,
que dispoe sobre o processo de contratagio de solugoes de tecnologia da infor-
magcio e comunica¢io (TIC) no Poder Executivo federal, elenca a “instituicao da
equipe de planejamento da contratagao” como uma das etapas do planejamento
da contratacio (Brasil, 2019).

Na prética, as experiéncias e os conhecimentos variados (sobre demanda,
aspectos técnicos e contratagdes, entre outros) possibilitam uma anilise e plane-
jamento adequados, e vém ao encontro dos objetivos dessa etapa da contratagio.
Nesse sentido, recomenda-se que a equipe de planejamento seja constituida, ao
menos, pelos integrantes descritos a seguir.

1) Integrante técnico: servidor representante da drea de TIC, indicado pela
autoridade competente dessa drea.

2) Integrante administrativo: servidor representante da drea administrativa,
indicado pela autoridade competente dessa drea.

3) Integrante requisitante: servidor representante da drea requisitante da
solugao, indicado pela autoridade competente dessa drea.
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O investimento em capital humano também ¢é importante para apoiar as
compras publicas, especialmente em se tratando de solugdes inovadoras. Apontam
Fiuza e Medeiros (2014, p. 94) que um dos principais fatores institucionais que
prejudicam a eficiéncia das compras publicas é a “estrutura de capital humano
inadequada”, tanto pela auséncia de carreira especifica de especialista em compras
publicas, quanto pela auséncia de incentivos para a formagio daqueles que exercem
essa funcao.

Elaboragdo de plano de contratacdes anual

O plano de contratag¢oes anual, previsto no art. 12, inciso XII, da nova Lei de Li-
citagoes e Contratos, pretende “racionalizar as contratagdes dos drgaos e entidades
sob sua competéncia, garantir o alinhamento com o seu planejamento estratégico
e subsidiar a elaboragao das respectivas leis orcamentdrias” (Brasil, 2021). Muito
embora seja facultativo, resta claro que é um importante instrumento de apoio a
gestao orcamentdria e ao uso eficiente de recursos publicos.

Além disso, pode contribuir para “mitigar aquisigoes desnecessdrias, fraciona-
mentos ilegais de objetos/despesas, bem como contratagoes com recursos orgamen-
térios insuficientes ou até mesmo que possam comprometer o orgamento publico”
(Guimaraes, 2021, p. 46). O art. 11, pardgrafo tnico, da nova Lei de Licitagoes
e Contratos estabelece que a alta administragio ¢ “responsével pela governanga
das contratagoes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestao
de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos
licitatérios e respectivos contratos” (Brasil, 2021), a fim de promover eficiéncia,
efetividade e eficdcia nas contratagoes e assegurar o alinhamento das contratagdes
ao planejamento estratégico e s leis orcamentdrias.

No que diz respeito a inovacio, é importante que a defini¢do da demanda do
setor publico ndo dé espago a aquisicdo de bens e servigos defasados e/ou obsoletos,
0 que gera incentivos a empresas menos inovadoras. O plano, para exercer de fato
o seu papel enquanto pega de planejamento, precisa ser alinhado com o mercado
para poder introduzir, na administragio, novos produtos, servi¢os e processos.

Elaboracéo de estudo técnico preliminar

O estudo técnico preliminar (ETP), previsto na Instru¢do Normativa Seges/ME
n° 40/2020, é o “documento constitutivo da primeira etapa do planejamento de
uma contrata¢io’, e “d4 base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao projeto
bésico”, nos termos do art. 6%, inciso XX, da Lei n® 14.133/2021 (Brasil, 2021).

Em que pese a critica de que seu preenchimento terminard por burocratizar
e tornar a etapa preparatdria mais morosa, especialmente em 6rgaos e entidades
que ndo contem com pessoal suficiente para tais atribui¢oes (Guimaraes, 2021,
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p- 51), a elaboracio do ETP pode contribuir para um planejamento adequado e,
principalmente, para a identifica¢io de contratagdes que nio sejam vidveis, tanto
do ponto de vista técnico e/ou econémico.

O ETP permite que o 6rgao ou a entidade contratante colha insumos para
a andlise da viabilidade técnica e econdmica da contrata¢io, reduzindo também
assimetrias informacionais. Segundo o art. 18, §1° da nova Lei de Licitacoes e
Contratos, o ETP deverd “evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor
solu¢do, de modo a permitir a avaliagao da viabilidade técnica e econdmica da
contrata¢do” (Brasil, 2021). E o conhecimento profundo do problema, como dito
anteriormente, ¢ uma premissa fundamental nas contratagdes publicas de inovagao.

O art. 18 da nova Lei de Licitagoes e Contratos elenca, em seu §12, os
elementos que deverdo constar do ETP. O § 29, a seu tempo, estabelece que ao
menos os itens a seguir deverdo necessariamente fazer parte do estudo, devendo
ser justificado o porqué do nio preenchimento dos demais itens no caso concreto.

I - descrigao da necessidade da contratagio, considerado o problema a ser resolvido
sob a perspectiva do interesse publico;

IV - estimativas das quantidades para a contratacio, acompanhadas das memdrias de
cdlculo e dos documentos que lhes dio suporte, que considerem interdependéncias
com outras contratacoes, de modo a possibilitar economia de escala;

VI - estimativa do valor da contratacio, acompanhada dos pregos unitdrios referen-
ciais, das memérias de cdlculo e dos documentos que lhe dao suporte, que poderio
constar de anexo classificado, se a Administracio optar por preservar o seu sigilo até
a conclusao da licitagao;

VIII - justificativas para o parcelamento ou nio da contratacio;

XIII - posicionamento conclusivo sobre a adequagido da contratacio para o atendi-
mento da necessidade a que se destina (Brasil, 2021).

Esses itens, aliados ao adequado estudo e planejamento da contratacio,
q planej ¢
podem contribuir para as PPIs. O melhor entendimento sobre o problema ou
desafio publico a ser enderecado e a avaliacio da viabilidade técnica e econdmica
p ¢ ¢
da contratacio podem dar mais clareza ao gestor publico sobre que tipo de solucao
¢ao p g p que tip ¢
pode ser contratada.

4.2.2 Reducdo de assimetrias de informagao

Como destacado anteriormente, a assimetria informacional entre o poder publico e
o mercado é uma das principais causas de ineficiéncias em contratagdes de inovagao

(Cabral ez al., 2006, p. 516).

O processo licitatério, em si, jd é um instrumento apto para a diminuigao
dessas assimetrias, pois permite que a administragio interaja com fornecedores para,
entdo, modelar a contratacio e selecionar a proposta mais vantajosa (N6brega e
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Jurubeba, 2020, p. 13). Nesta se¢io, serdo apresentados alguns procedimentos que
podem ser adotados no pregao com essa finalidade, sobretudo quando o objeto da
contratagdo esteja ligado, direta ou indiretamente, 4 inovagao.

Realizacdo de consultas e audiéncias publicas

Audiéncias e consultas publicas sdo importantes instrumentos para conferir publi-
cidade aos atos administrativos, colher contribuicbes do mercado e da sociedade
sobre determinada demanda e garantir o envolvimento de atores da sociedade civil
em processos de tomada de decisao.

No caso especifico do pregao, a realizacio de consultas e audiéncias pode
contribuir com a administragio das maneiras descritas a seguir.

1) Conbhecer e definir de forma mais clara o objeto a ser adquirido, bem como
sua especificacdo técnica e possiveis padroes de mercado (analisando-se,
por exemplo, se 0 bem ou servigo é de natureza comum ou especial).

2) Avaliar se hd solu¢oes de mercado que atendam a demanda (auxiliando,
assim, na definigao sobre a melhor modalidade de aquisi¢ao).

3) Apresentar, validar e colher contribui¢des e sugestoes de alteragio a um
ETP ou termo de referéncia.

A importincia da consulta ao mercado é referendada em programas de com-
pras publicas de inovagio na experiéncia estrangeira. Por exemplo, o Programa
Horizon 2020 da Uniao Europeia mencionava, em seu documento de diretrizes
Work Programme 2016-2017, que a consulta ao mercado com potenciais licitantes
e usudrios-finais deve ser realizada para informar os interessados antecipadamente
sobre o projeto de PPI, bem como para esclarecer o objetivo da contratagao. Além
disso, as informagées coletadas devem apoiar o poder publico na reducio das
assimetrias informacionais acerca das especificagoes técnicas:

Information retrieved from this consultation about the gap between perceived procurement
needs and on-going industry developments must be taken into account in the PPI tender
specifications, so that the PPI duly focuses on ‘early adoption’ of ‘innovative solutions
(European Comission, 2017, p. 26).

Nesse mesmo sentido, o guia Procurement for Innovative Proposals, da agén-
cia holandesa PIANOo (2011, p. 5-6), ao apresentar a etapa de planejamento
da contratagio e avaliagio da demanda (needs assessment), reforga a importincia
da relagdo com fornecedores e usudrios-finais, que pode ser realizada das formas
descritas a seguir.
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1) Pesquisa de mercado, que pode ser feita coletando informagées de
organizagoes, consultando bancos de patentes ou visitando feiras e
eventos especializados.

2) Rodadas de discussdo com potenciais fornecedores, a fim de validar
as ideias, receber ideias do mercado e verificar o interesse de poten-
ciais licitantes.

3) Elaboracio de um documento estratégico sobre a demanda, que pode
ser tornado publico a fim de colher contribuicoes e ideias sobre como o
mercado pode apoiar o atendimento a essa necessidade.

4) Desenvolvimento de uma pdgina web dedicada especificamente ao proje-
to, para garantir publicidade e transparéncia sobre a demanda e permitir
que potenciais fornecedores oferecam contribuicoes sobre a proposta e
suas especificagdes.

A respeito, o art. 21 da nova Lei de Licitagoes e Contratos prevé que audi-
éncias ou consultas publicas podem ser realizadas presencialmente ou a distancia,
cabendo 4 administragao disponibilizar previamente aos interessados “informacoes
pertinentes, inclusive de estudo técnico preliminar e elementos do edital de lici-
tacdo” (Brasil, 2021).

E importante que o 6rgio ou a entidade publique com antecedéncia um
edital, chamada publica ou instrumento equivalente contendo os prazos e os for-
matos para o recebimento de contribui¢oes. Junto do instrumento convocatério,
devem ser compartilhados documentos e as informagdes publicas disponiveis até
o momento (por exemplo, estudos técnicos preliminares, termos de referéncia
ou outros) para que a sociedade e o mercado possam, de fato, contribuir com o
problema enfrentado. Recomenda-se, apés a finalizagao da consulta ou audiéncia,
que o 6rgdo ou a entidade retina as contribui¢des apresentadas em um documento
ou relatério final, contendo as suas préprias consideracoes e eventuais decisoes
acerca do tema.

O box 2 trata do programa Compra Publica Innovadora do Chile e apresenta
como boa prética, voltada a redugao de assimetrias, a cocriagao de especificagoes
técnicas a serem licitadas em didlogo com o mercado. Entende-se que as consultas
ou audiéncias publicas podem contribuir para que a administragao colha contri-
bui¢bes do mercado e possa aprimorar a especificacdo do objeto a ser licitado, o
que ¢ particularmente importante para um pregao, em que hd a necessidade de se
definir previamente as caracteristicas técnicas no termo de referéncia.
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BOX 2
Cocriacdo de especificagdes técnicas na experiéncia do Chile, no programa Compra
Publica Innovadora

Mofiux e Uyarra (2016) destacam que apenas o Brasil e a Coldmbia, na América Latina, possuem legislagao especifica
para a contratacdo de atividades de P&D pela administracdo ptblica.' No Chile, “there is no legal framework for
R&D or for PPI-PCP. However, there is a common understanding that these procedures can take place under the
current legislation and the guidance of Chilecompra” (Mofiux e Uyarra, 2016, p. 203). Na pratica, isso significa que
as contratacdes de inovacao no Chile sdo regidas pela mesma legislacao que regula as aquisices, os servicos e as
obras de carater comum. Isso reforca a perspectiva chilena de incorporar inovagao tanto aos processos quanto aos
objetivos das compras publicas, conectando as duas agendas no pais.

Nesse contexto, o programa Compra Pdblica Innovadora buscou ajudar as organizacées publicas chilenas a em-
pregar o seu poder de compra para, a um so tempo, introduzir inovacdo nos processos de contratagdo publica e,
também, estimular a contratacdo de produtos e servicos inovadores por 6rgéos e entidades estatais. O programa,
executado em parceria pelo Laboratorio de Gobierno e pela agéncia central de compras publicas, a ChileCompra,
realizou trés contratages-piloto entre 2016 e 2018 para “testear a pequeiia escala acciones que propicien una
compra publica innovadora y generar recomendaciones Utiles para dreas de compra de todos los 850 organismos
publicos del Estado”

A realizacdo de pilotos em pequena escala foi fundamental para a mudanca de mentalidade dos gestores, criando
uma espécie de sandbox com menores riscos a serem internalizados nos processos de compra. Para tal, foram
selecionadas as demandas de trés 6rgaos publicos — o Servicio Nacional del Consumidor (Sernac), o Parque Metro-
politano de Santiago (Parquemet) e os Carabineros de Chile — e o LabGob aplicou metodologias de design thinking
que auxiliassem cada organizacao a identificar as suas necessidades e a conceber os processos de compra publica,
de forma a permitir a aquisicao de solucées que correspondessem, efetivamente, as suas expectativas (Universidad
de Chile e Laboratorio de Gobierno, 2018, p. 11-50).

Elaboracdo dos autores.

Notas: ' “There are no specific laws for public procurement of innovation or for public contracting of R&D services per se. Some
government officials interviewed underscored the need to develop such a regulatory framework" (Mofiux e Uyarra,
2016, p. 188).

2" A key distinctive feature of the Chilean policy in PPI-PCP is a simultaneous interest in fostering both PPI and innovation
in public procurement. As stated by Labgob, although these are two different objectives, they are both intertwined
in the Chilean rationale, as ‘innovation in processes of public procurement should be introduced in other to achieve
PPI": as such, the participation of Labgob, at least providing methodological support, in both initiatives contributes to
guaranteeing consistency between the actions taken in both dreas” (Mofiux e Uyarra, 2016, p. 199).

3 Disponivel em: <https:/bit.ly/3voUQmG>. Acesso em: 22 out. 2021.

O quadro 3 nos permite compreender que, mesmo na auséncia de um mar-
co legal de incentivo 2 P&D e instrumentos de PCP e PPI, o Programa Compra
Publica Innovadora se valeu de criatividade institucional e experimentagao para
inovar no processo de compra publica e contratar solugoes inovadoras para resolver
desafios publicos.

Nesse mesmo sentido, entende-se que o pregao pode ser aprimorado com
inovagdes no processo de compra, especialmente na fase preparatdria, como
destacado nesta segao, bem como pode ser utilizado para difundir solugées inova-
doras no governo e incentivar a inovagao em empresas, apesar de suas limitagoes
apresentadas anteriormente.
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QUADRO 3
Projetos-piloto realizados no Programa Compra Publica Innovadora (2016-2017)
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Sernac

Parquemet

Carabineros de Chile

Aprimorar a experiéncia dos
consumidores no processo de

Melhorar a qualidade da dgua
utilizada para irrigacao por meio

urbano no mundo; o maior na

Desenvolvimento de um novo tipo
de calcado, mais cémodo e adequa-

Desafio « . . . )
reclamacao online no portal web de um sistema de filtragem, redu-  do ao clima, ao terreno e a outros
do Sernac. zindo os custos de manutencdo. fatores, para patrulha urbana.
Visitantes e funcionarios do . .
Parquemet (quarto maior parque Policiais envolvidos em trabalho
Usuérios Consumidores e usuarios do Sernac. externo urbano (120 mil de pares/

ano).

América Latina).

Inovagdo para o aprimoramento
da gestao publica e sustentabili-
dade ambiental dos processos.
Participacdo ativa dos funcionarios
do Parquemet (e ndo s6 das
diretorias) na definicao

das necessidades.

0O Sernac ja possufa um comité
de inovacdo atuando de maneira
transversal, desde 2015. Isso con-
tribuiu para que o foco principal
fossem os usudrios da pagina
(user-driven).

Inovagdo com foco em usuérios
(user-driven).

Desenvolvimento de protétipo e re-
alizacdo de testes antes da licitacdo
para o fornecimento em escala.

Caracteristicas

Cocriacdo de novos critérios de Realizacdo de consultas de mercado por meio de request for information

Lno()\;/)?g(c)szso julgamgnto, sob olalspecto tf’zcmco, (RFI), 0 que cria um contexto de transparéncia que estreita o didlogo entre
de compra para licitar o protétipo da pagina  contratantes e forneggdor?s. N B ‘ ‘
piblica web para receber reclamagdes dos C_ocrlagao Qas gspgaﬂcagoes técnicas a serem licitadas mediante articula-
consumidores. ¢do com a indUstria.
0 aprendizado no piloto incen- Instalou-se um comité de Foi criado um departamento de
Legado tivou o Sernac a implementar o inovagdo para resolver outros pesquisa, desenvolvimento e ino-

projeto Cuentas claras, simples y
transparentes.

desafios do Parquemet (vigildncia,
jardinagem, limpeza etc.).

vagdo na estrutura dos Carabineros
de Chile.

Fonte: ChileCompra (2018, p. 58); Universidad de Chile; e Laboratorio de Gobierno (2018, p. 11-50). Disponivel em: <https:/
bit.ly/3vq5QQZ>. Acesso em: 5 dez. 2021.
Elaboracdo dos autores.

Realizagdo de pesquisa de mercado

A pesquisa de mercado consiste em atividade executada durante o planejamento
da contratagio, para conhecer solu¢oes disponiveis no mercado a fim de atender
a demanda do 6rgao ou da entidade. Mais do que apoiar a administra¢io na de-
fini¢ao do prego de referéncia da contratagio, essa etapa oferece insumos para a
administragao publica entender se hd solugdes e potenciais fornecedores disponiveis
no mercado para atender & demanda, além de oferecer subsidios para escolha da
opgao mais vantajosa de aquisi¢ao, levando em conta aspectos de economicidade,
eficdcia, eficiéncia e padronizagio.

Como exemplo de boa pritica, o box 2 o quadro 3 apresentam alguns casos
e experiéncias bem-sucedidas do programa Compra Pablica Innovadora do Chile
e reforcam que uma das inovagdes realizadas no processo de compra publica foi
a realizagdo de consultas de mercado por meio de RFI, instrumento elaborado
pelo contratante e encaminhado aos potenciais fornecedores a fim de obter mais
informagoes sobre o setor e as solugoes, resultando em mais transparéncia e co-
nhecimento do mercado.
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Como dito anteriormente, o melhor conhecimento sobre as solucoes de mer-
cado, os potenciais fornecedores e inclusive os precos praticados se faz necessrio
para reduzir as assimetrias de informacao, defini¢io de estimativas de despesa e
entendimento sobre qual a melhor alternativa ou modalidade para contratagao
(dado que a pesquisa pode demonstrar se hd solucoes de mercado disponiveis,
ou inclusive se hd somente um fornecedor exclusivo, por exemplo, abrindo-se a
possibilidade de contratagao direta por inexigibilidade de licitagao). Além disso, os
comentdrios e apontamentos que o mercado pode trazer sobre a solugao deman-
dada podem ser levados em consideragao, durante o planejamento da contratagio,
a fim de aprimorar a defini¢ao do objeto, especificacio técnica e outros aspectos.

O art. 23 da nova Lei n° 14.133/2021 define que a estimativa de valor da con-
tratagio deve ser compativel com pregos praticados no mercado. Para conhecé-los, hd
fontes de pesquisa previstas no § 1° do mesmo dispositivo, conforme resumido adiante.

1) Contratagdes similares feitas pela administragao publica, em execugdo ou
concluidas no perfodo de um ano anterior a data da pesquisa de pregos.

2) Utiliza¢ao de dados de pesquisa publicada em midia especializada, de
tabela de referéncia formalmente aprovada pelo Poder Executivo federal
e de sitios eletronicos especializados ou de dominio amplo.

3) Pesquisa direta com no minimo trés fornecedores, mediante solicitagio
formal de cota¢do, desde que seja apresentada justificativa da escolha
desses fornecedores e que ndo tenham sido obtidos os orcamentos com
mais de seis meses de antecedéncia da data de divulgagao do edital.

4) Pesquisa na base nacional de notas fiscais eletronicas.

As fontes de pesquisa apresentadas aproveitam as referéncias e fontes da Ins-
tru¢ao Normativa SGD/ME n° 73/2020, que dispoe sobre a realizagio de pesquisa
de precos na administracio publica federal.

Por fim, uma boa prética nessa etapa ¢ registrar todos os precos, os fornece-
dores e as informagées coletados (como foi feito o levantamento, quais as fontes
de pesquisa de preco utilizadas, quais os potenciais fornecedores consultados, as
datas de pesquisa, endereco web, se for o caso, entre outras informagdes).

Realizacdo de prova de conceito e andlise de amostras

A nova Lei de Licitagoes estabelece, em seu art. 17, § 3¢, a possibilidade de reali-
zar andlise e avalia¢do de conformidade da proposta do licitante provisoriamente
vencedor, por meio de “homologacio de amostras, exame de conformidade e
prova de conceito, entre outros testes de interesse da administragio, de modo a
comprovar sua aderéncia as especificagoes definidas no termo de referéncia ou no
projeto bdsico” (Brasil, 2021).
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Trata-se de instrumento do qual gestores podem se valer, no pregao presencial
e eletronico, para apoiar a selecio da melhor proposta, devendo-se justificar a sua

utilizagio (Niebuhr, 2020, p. 212).

Muito embora nio deva ser a regra em processos licitatérios, a prova de
conceito ou andlise de amostras permite avaliar a qualidade, as caracteristicas e o
desempenho da solugao ofertada e verificar a adequagao entre o objeto oferecido
pelo licitante e a especificagdo técnica estabelecida em edital. Pode vir a ser exigida
quando, por razdes apresentadas pela administracdo, as propostas oferecidas pelos
licitantes ndo sejam suficientes para a andlise da solugio, ou seja, para o controle

de qualidade do que é ofertado (Niebuhr, 2020, p. 211).

Na pritica, a sessao publica é suspensa pelo pregoeiro para que, com auxilio
de sua equipe de apoio, seja examinada a amostra ou resultado da prova de conceito
referente ao licitante provisoriamente classificado em primeiro lugar. Seguidas as
recomendagoes do TCU, a andlise de amostras e prova de conceito deve ser exigida
somente do licitante provisoriamente classificado em primeiro lugar, ndo podendo
ser exigida como condigio para habilitagio.*” Caso seja satisfatorio, o pregoeiro atesta
a adequagio do objeto ofertado na proposta com o termo de referéncia e procede ao
exame da aceitabilidade do preco, passando apés a habilitagao do primeiro colocado.

A nova Lei de Licitagoes e Contratos inova ao prever, no art. 41, inciso II, a
possibilidade de se exigir amostra ou prova de conceito de bens “no procedimento
de pré-qualificacio permanente, na fase de julgamento das propostas ou de lances,
ou no periodo de vigéncia do contrato ou da ata de registro de pregos” (Brasil,
2021), como se verd a seguir. De todo modo, pode ser realizada tanto em pregoes
presenciais quanto eletronicos, devendo-se registrar em relatério as atividades
realizadas e o atendimento ou nio da solugio aos requisitos.

Utilizagdo de procedimentos auxiliares da nova Lei de Licitacbes e Contratos

A Lein® 14.133/2021 estabelece uma série de procedimentos auxiliares a licitacio,
a fim de “propiciar uma maior eficiéncia, eficicia, celeridade e até mesmo eco-
nomicidade aos processos de contrata¢io”, caracterizando-se por procedimentos
anteriores a licitagao e a contratagao (Guimaraes, 2021, p. 155).

39. Sequem adiante acérdaos do TCU sobre andlise condicdes de exigéncia de andlise de amostra ou prova de conceito:
Acérdao TCU ne 2.763/2013-Plenério: “Enunciado: A prova de conceito, meio para avaliacdo dos produtos ofertados,
pode ser exigida do licitante provisoriamente classificado em primeiro lugar, mas ndo pode ser exigida como condicao
para habilitacdo, por inexisténcia de previsao legal” (TCU, 2013).

Acordao TCU ne 1.634/2007-Plenario: “Na modalidade pregéo, é vedada a exigéncia de apresentacdo de amostras
antes da fase de lances, devendo a obrigacéo ser imposta somente ao licitante provisoriamente classificado em primeiro
lugar” (TCU, 2007).

Acordao TCU ne 2.932/2009-Plendrio: “Exija, em processos licitatorios, prova de conceito ou apresentacao de amostras,
documente os procedimentos que atestaram a avaliacdo e a homologagdo ou rejeicdo do objeto licitado, atentando para
a descricdo dos roteiros e testes realizados e sua vinculagdo com as caracteristicas técnicas e funcionalidades deseja-
das, em obediéncia aos principios do julgamento objetivo e da vinculagéo ao instrumento convocatério, bem assim da
publicidade e da motivacao, previstos no art. 32 da Lei n° 8.666/1993 e no art. 2° da Lei n® 9.784/1999" (TCU, 2009).
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Este capitulo se aprofunda em dois deles, que podem contribuir para a contra-
tagao de inovagio no pregao: a pré-qualificagio e o procedimento de manifestacao
de interesse (PMI) que ¢ tratado em detalhes no capitulo 6 deste livro.

QUADRO 4
Pré-qualificacao

0 que é?

Para qué?

Como?

Procedimento seletivo prévio a licitacdo, convocado por meio de edital, destinado a anélise das condicdes de
habilitacao, total ou parcial, dos interessados ou do objeto.

Utilizado para selecionar previamente: i) licitantes que retinam condi¢des de habilitacdo para participar de futura
licitacdo; ou ii) bens que atendam as exigéncias técnicas ou de qualidade estabelecidas pela administrago.

Em outras palavras, na pré-qualificacéo, é possivel a administracdo colher informacées sobre licitantes e solucGes,
podendo-se inclusive coletar amostras de produtos, para antecipar etapas que seriam realizadas no processo
licitatdrio, resultando em mais celeridade, eficiéncia e economicidade, especialmente no caso de fornecimentos
rotineiros (Guimardes, 2021, p. 161).

Deve ser realizada por meio de edital de chamamento publico e permanecer aberta para possiveis interessados
a qualquer tempo. Além disso, o edital devera conter informagdes sobre o objeto, a modalidade de licitacdo e os
critérios de julgamento.

Proponentes se inscrevem, apresentando seus documentos, que sdo analisados pelo drgdo ou pela comissao, no
prazo méaximo de dez dias.

Os bens e servicos pré-qualificados devem integrar um catalogo de bens e servicos da administragao, que serdo
divulgados e mantidos a disposicéo do publico. O catalogo tem prazo de validade de um ano ou néo superior ao
prazo de validade dos documentos apresentados pelos interessados.

Por fim, importa destacar que a futura licitacdo podera ser restrita a licitantes ou a solu¢ées pré-qualificadas.

Elaboracdo dos autores.

QUADRO 5

PMI'

0 que é?

Para qué?

Como?

0 PMI, realizado por meio de edital de chamamento publico, visa receber, da iniciativa privada, propostas de solu-
¢Oes para desafios publicos, ou projetos que possam ser implementados visando a satisfacdo do interesse publico.

0 PMI pode contribuir para incentivar o didlogo e a reducdo de assimetrias de informagao entre governo e mercado,
por exemplo, sobre solucées inovadoras que possam contribuir com questdes e desafios publicos. Nas palavras de
Guimardes (2021, p. 165), no PMI, o mercado “oferece sua expertise visando ao aprimoramento de servicos e poli-
ticas publicas ja existentes, como também expondo novas ideias, solugGes e inovacdes para situacdes do cotidiano
do Estado”, informacdes estas que poder&o apoiar a administracéo publica a instruir futuro processo licitatdrio.

0 PMI tem inicio com a publicacdo de edital de chamamento publico convocando interessados a oferecer estudos,
investigagdes, levantamentos e projetos, bem como propor solucdes inovadoras.

Importa destacar que o PMI ndo vincula a administracdo a instaurar licitacao, ndo atribui direito de preferéncia em
futura licitacdo para os participantes, ndo implicara, por si so, direito a ressarcimento de valores envolvidos em sua
elaboracdo e, por fim, s sera remunerado pelo vencedor de eventual licitacdo. Por fim, o § 4° do art. 81 permite
restringir o PMI a startups, o que pode configurar um importante caminho para a propositura de solugdes inovado-
ras que contribuam com questdes de relevancia publica, conforme dispde o art. 81, caput, da nova Lei de Licitagdes.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Para mais detalhes, ver capitulo 6 desta obra.

A pré-qualificacdo, em especial, pode ter um impacto de grande relevo nas
compras publicas brasileiras. No que se refere aos bens, a oportunidade de prévio
exame das caracteristicas técnicas nao somente valoriza a qualidade, mas também
possibilita a redugio de assimetrias de informacio e abre um terreno importante
para mitigar, no pregio, o risco de selecio adversa decorrente da selecio do menor
preco. Nesse mesmo sentido, ao fim de uma PMI, a administra¢io puiblica poderd
ter mais informagdes para avaliar se o bem ou servico inovador possui caracteristicas

que permitam sua contratagao por meio de pregio.
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4.3 Utilizacdo do pregao como instrumento de PPI

Feita a andlise de boas préticas que podem apoiar a contratacio de solugoes ino-
vadoras por pregao, resta agora buscar entender quais as possibilidades de uso da
modalidade para incorporar tais solugdes na administragao publica e, por conse-
quéncia, estimular a inovacao.

Como dito anteriormente, o pregio nio ¢ alternativa de contratagao pré-
-comercial ou realizacio de atividades de P&D. Para tal, hd instrumentos mais
adequados, que sdo analisados pormenorizadamente em outros capitulos desta obra.
Contudo, hd de se avaliar como utilizar o pregio como instrumento de PPI e que
solugoes inovadoras podem vir a ser objeto de contratagio por pregio.

Com relagao ao objeto, os instrumentos de PPI nao precisam estar relacionados
a contratacio de solugoes tecnoldgicas de ponta. A limitagido da compra piblica
para inovagao somente a solucoes inovadoras (isto ¢, novos produtos, servigos ou
processos) exclui categorias de inovagdo incremental (por exemplo, a “agregagao de
novas funcionalidades ou caracteristicas a produto, servio ou processo j4 existente
que possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho”,
na redagao da Lei de Inovagio) e limita a andlise a um escopo pequeno de solugoes,
que provavelmente constituem somente uma pequena propor¢io entre todos os
bens e servicos contratados (Uyarra e Flanagan, 2009, p. 8).

The prevailing definitions do not account for innovation through the recombination of
existing goods or services, innovation in the delivery of existing services, and exclude most
process innovations. In addition, emphasis is placed on the direct effects of procurement
on innovation whilst the possibility of indirect impacts and wider spillover effects are
downplayed (Uyarra e Flanagan, 2009, p. 3).

Ao ampliar o conceito do que é compra piblica para inovagio, ou seja, nao
restrita a inovagoes radicais (zew to the world), mas considerando também inovacoes
incrementais, ¢ possivel compreender como o pregio pode ser utilizado para a in-
corporagio de solugoes inovadoras na administragao publica e incentivo & inovagio,
gerando impacto substancial ao influenciar a demanda por inovagio no mercado.*

Ainda em rela¢io ao objeto, Uyarra e Flanagan (2009) formulam uma matriz
com quatro tipologias de compras publicas, conforme resumido adiante.

40. Edquist e Hommen (2000) diferenciam compra publica para inovacéo "“desenvolvimental” de “adaptativa”, em
que a primeira ocorre com a criacao de produtos, processos e sistemas completamente novos, enquanto a segunda
é a aquisicao de bens e servicos ndo novos para o mundo, mas novos para o pais de aquisicao (Edquist e Hommen,
2000, p. 21). Nesse sentido, Uyarra e Flanagan (2009) comentam que, embora muitas vezes sejam altamente visiveis,
esses casos de inovacdo desenvolvimental provavelmente constituem apenas uma pequena proporcao de todos os
bens e servicos adquiridos. No mesmo sentido, o guia Procurement for Innovative Proposals, da agéncia holandesa de
compras publicas PIANOo, reforca que a modificacdo de produtos existentes para atender a demanda também constitui
inovacdo, e o faz exemplificando com inovagBes incrementais que foram implementadas nos Gltimos anos em relagao
as tecnologias de pavimento asfaltico (PIANOo, 2011, p. 2).
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1) Aquisi¢do de produtos padronizados atendendo a um mercado genérico
(efficient procurement).

2) Aquisi¢ao de solugdes de nichos de demanda especificos, mas empregan-
do métodos e préticas de produgao conhecidos (adapted procurement).

3) Aquisi¢do para incentivo a novas solu¢des técnicas a fim de atender a
uma necessidade genérica (technological procurement).

4) Aquisi¢ao de solugoes técnicas adaptadas (experimental procurement).

No caso do pregio, a modalidade ¢ cabivel principalmente para a aquisi¢io de
solugdes padronizadas (¢fficient procurement) e, em cardter reflexo, para contratar solugoes
de nicho que possam ser adaptadas empregando-se métodos e préticas de produgao
conhecidos (adapted procurement), ambos correspondentes a processos produtivos
estandardizados, conforme ilustrado na figura 1. Em outras palavras, hd espaco para
utilizagao do pregio a fim de comprar solugdes que envolvam inovagoes incrementais,
como customizagoes, adaptagoes e agregagio de novas funcionalidades a solugdes jd exis-
tentes — correspondente ao quadrante de compras customizadas (adapted procurement).

FIGURA 1
Modelo de portfélio de compras de Kraljic
Processo produtivo especializado Processo produtivo estandardizado

Compra publica experimental Compra publica adaptada
Mercado especifico (por exemplo, equipamento técnico (por exemplo, software customizado,
especializado). Servicos sociais).

Impulsionada pelas
necessidades

Compra publica tecnolégica
Mercado genérico (por exemplo, gestao de residuos,
transporte).

Compra publica eficiente
(por exemplo, material de escritdrio).

Estimulo da demanda

Economia de escopo Economia de escala

Fonte: Uyarra e Flanagan (2009, p. 15).
Elaboracdo dos autores.

Apesar das limitagoes de contratagio de solugbes inovadoras por pregio, hd espago
para utilizd-lo para difusdo de bens e servigos ja desenvolvidos e introduzidos no mercado,
mas ainda sem escala, ou para a customizagao e adaptagio de solugées jd existentes.*!

Em segundo lugar, além do objeto que pode ser contratado via pregao, im-
porta entender como essa modalidade pode promover inovagio, ou seja, como o
poder de compra do Estado pode estimular a demanda por solug¢des e a geragao de
economias de escala e de escopo que facilitem a difusio de inovagdes no mercado

(Edler e Georghiou, 2007, p. 953-958).

41. Retomando o exemplo citado anteriormente, a contratacao de solugdes de Tl pelo poder publico pode prever a
customizagdo e adaptacdo de solugbes de prateleira para atender as suas necessidades, podendo ser realizada por
pregao, mesmo em se tratando de solu¢des complexas que envolvam inteligéncia artificial e machine learning, de acordo
com as recomendacdes do TCU e da Instrucao Normativa n® 1/2019.
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Como mencionado anteriormente, o processo inovativo abrange também a
etapa de difusao dos novos produtos, servigos e processos no mercado, e o Estado
pode se valer do seu poder de compra e do first buyer power para incentivar as
firmas nessa etapa.®

Mofiux e Uyarra (2016) referenciam o documento Horizon 2020 work pro-
gramme 2016-2017 da Comissio Europeia, cujo anexo E contém diretrizes para
compras publicas pré-comerciais (PCPs) e PPIs. Para estas tltimas, o Estado atua
como launch customer de produtos e servicos inovadores que nio estao disponiveis
em larga escala comercial. Os termos launch customer ou early adopter correspondem
a usudrios ou contratantes dispostos a adotar solugoes ainda nao completamente
difundidas no mercado. Os autores avangam na andlise do conceito de early adopter
para justificar que, em paises em desenvolvimento, inovagio raramente corresponde
a solugoes new to the world, mas, sim new to the country ou new to the region/company.

A difusio de solugoes novas para o pais ou regido ou novas para o agente
econdmico pode contribuir para o desenvolvimento das capacidades produtivas no
pais, e a introdugio de inovagoes no setor ptblico gera um incentivo positivo ao
mercado para desenvolver novos produtos, servigos e processos a fim de atender a
demanda estatal, como refor¢cam Uyarra e Flanagan (2009, p. 20),

different government demand conditions can influence innovation in a variety of ways, and
that resulting innovations take many forms (radical, incremental, architectural, product,
process etc), at different stages of product technology, and not just at early stages. They can
also encourage a shift from one form of innovation to another and even kick-start a process
of reversal or renewal of industry development or ‘dematurity. Clearly this influence will
also be a product of the above mentioned purchasing power of the public sector.

A demanda estatal por novos produtos, servigos e processos pode gerar,
também, o spillover effect ou efeito de transbordamento para a cadeia produtiva,
podendo ter inclusive mais impacto do que a compra publica em si, haja vista que
a geragao de demanda pode incentivar novas atividades econdmicas por meio de
subcontratagio, licenciamento de direitos de propriedade intelectual e compra,
por agentes de mercado, de produtos e servicos complementares para a execucio
das atividades contratadas pelo Estado (Uyarra e Flanagan, 2009, p. 20). Nesse
sentido, Di Pietro e Marrara (2021, p. 13) reforcam que:

ao contratar, os 6rgaos estatais deverdo estimular a inovacio em duplo sentido: quer
como fomento ao avango do setor empresarial nacional, quer como forma de permitir
que a Administragio Publica absorva novas tecnologias nas tarefas mais diversas e,
por conseguinte, aplique-as em favor da coletividade.

42. Nesse sentido, a Lei de Inovacédo elenca, em seu art. 19, § 2°-A, inciso VI, o uso do poder de compra do Estado
como instrumento de estimulo & inovagdo nas empresas.
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A fim de ilustrar como o uso do pregao pode incentivar a inovagio, podem-se
analisar duas tendéncias nas compras publicas e na prestagao de servigos publicos:
i) as compras publicas de bens e servicos que atendam a critérios sustentdveis; e,
mais recentemente, ii) a digitalizagao de servigos publicos. Ambos os movimen-
tos do Estado tém potencial de estimular o mercado a inovar e a se adequar para
atender a demanda.

No caso das CPS, a demanda do Estado por solugées sustentdveis e a ado-
¢ao de especificagoes técnicas adequadas podem impulsionar o desenvolvimento
nacional sustentdvel por meio da indugao e ampliacio de oferta de produtos mais
sustentdveis pelo mercado, como no caso da demanda estatal por substituicao de
lampadas incandescentes e fluorescentes por lampadas de LED, ou na substitui¢ao
de copos pldsticos descartdveis por copos de papel.”® Nesse sentido, Moura (2013,
p. 23) afirma que

as compras publicas também podem estimular a competigio e a inovagio das indds-
trias na diregdo desejada, jd que, quando diversas instituigées combinam seu poder
de compra, elas podem promover a inovagio tecnoldgica para produzir os bens nos
padroes desejdveis. Devido a esse notdvel poder de compra, e segundo a estratégia
de liderar pelo exemplo, os governos em todo o mundo vém utilizando as compras
publicas como ferramentas para promover politicas publicas voltadas ao desenvol-
vimento sustentdvel. Desta forma, eles exercem um importante papel indutor nio
apenas ao criar regulaqées, impostos e incentivos, mas também ao serem os consu-
midores mais ativos do mercado.

A administra¢io publica pode se valer do seu poder de compra para esti-
mular e dar sinais claros e estdveis ao mercado. Pode, também, utilizar seu poder
de compra e capacidade de assuncio de riscos para incentivar a difusao de novas
tecnologias (first buyer power).

The public sector can use PPfI to act as a demanding first buyer by absorbing risks for
socially/ecologically demanded products (where significant financial development risks
prevail) as well as by promoting learning (where procurement introduces strong elements
of learning and upgrading into public intervention processes). The government can be
the demander, bear higher entry costs, create critical mass, signal the market and link
innovation to production — and not just increase internal capacities of producers (Kattel
e Lember, 2010, p. 10).

43, Betiol et al. (2012, p. 62) descrevem que a demanda do Estado e da sociedade por copos de papel em vez de
copos plasticos resultou, ao longo do tempo, em reducdo do preco daqueles e mais competitividade em relacdo aos de
plastico. Exemplificam com o municipio de Sao Paulo, que identificou que "o preco médio dos copos de papel caiu de
R$ 18 para R$ 7 por cem unidades — valor quase igual ao da versao tradicional de plastico, em torno de R$ 5, e que
pode levar um tempo centenas de vezes superior para se decompor na natureza”.
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O outro exemplo diz respeito a tendéncia observada no pais nos tltimos
anos, de transformagao digital e digitalizagao de servigos publicos.** A demanda
do Estado por solugées de TT que atendam as suas necessidades tem potencial
de estimular o mercado a desenvolver, adaptar, customizar seus produtos e
servicos para o governo. Conforme esclarecido anteriormente, tais solugoes
podem ser adquiridas por pregio, mesmo aquelas que envolvam tecnologia
como inteligéncia artificial ou machine learning, desde que se caracterizem
como “bem ou servico comum”, nos termos das recomendacées do TCU e da
Instru¢do Normativa n® 01/2019.

Chatbots, sistemas de gestao, solucoes para andlise de dados e servigos de
nuvem, apesar de nao serem necessariamente novas (new to the market), costumam
ser campo fértil de inovagoes incrementais no ambito da administragao publica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante da pergunta E possivel promover a inovagdo por meio do pregio?, este capitulo
buscou analisar em que medida a modalidade licitatéria mais utilizada no Brasil
ode promover a inovacao, bem como discutir as limitacoes, condicoes e boas
d ¢ao, b discut limitag di¢ b
prdticas que a influenciam nessa tarefa.

O pregao nao ¢ instrumento adequado para contratar atividades de P&D,
uma vez que as suas caracteristicas nao permitem a alocagao adequada dos riscos
e das incertezas inerentes a essas atividades. Nesse sentido, o menor preco como
critério tnico para julgamento das propostas, bem como a necessidade de definir
previamente todas as caracteristicas e funcionalidades do objeto, sdo limites de
relevo que restringem o escopo do pregao no rol de instrumentos de PPI.

H4 outros instrumentos mais adequados para a aquisicio de bens e servicos
inovadores, que serao analisados nos capitulos seguintes. Entretanto, partindo do
pressuposto de que o poder de compra do Estado pode estimular a inovacio, é
preciso lembrar que as compras publicas para inovagio nio sio restritas a inovagoes
radicais, mas também englobam inovagdes incrementais e atendem ao importante
papel de difusdo de produtos, servicos e processos inovadores introduzidos no
mercado. Nesse sentido, o first buyer power do governo, ou a sua posi¢ao como early
adopter pode ser um diferencial para estimular a inovagao no setor empresarial,
apoiando a etapa de difusao de novos produtos, servigos e processos.

44, Sobre a transformacdo digital no Brasil, merece destaque a plataforma Gov.br, plataforma do governo federal que
retine milhares de servicos publicos digitalizados. Disponivel em: <https://bit.ly/3vwiOfL>. Além disso, em 2021, o BID
lancou a linha de crédito Brasil Mais Digital, no valor de US$ 1 bilhdo, para impulsionar a digitalizacdo de servicos
publicos em estados e municipios de todo o pais. O estado do Ceara foi o primeiro a solicitar o recurso para o projeto
que visa melhorar a produtividade na prestacao de servicos e a efetividade da gestéo do Tribunal de Justica do Estado
do Ceara (TJCE). Disponivel em: <https://bit.ly/3SXQ1dH>. Acesso em: 25 nov. 2021.
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Apesar das limitagoes do pregao, hd de se avaliar, durante o planejamento da
contratagao, se a solugao inovadora indicada como objeto pode vir a ser contratada
por meio dessa modalidade. Sendo esse o caso, este capitulo apresenta a seguir
algumas recomendagoes e boas prdticas que, muito embora nio sejam exclusivas do
pregao, podem ajudar em contratagoes de inovagio em geral, dando mais seguranca
ao gestor publico na aplicagao dessa modalidade.

1) Realizagio de planejamento da contratagao, com institui¢ao de equipe para
este fim, elaboragao de plano de contratagoes anual e preenchimento de
estudo técnico preliminar para andlise da viabilidade técnica e econdmica
da contratagio, além de possibilitar compreender melhor se o pregao é
a alternativa mais adequada para a contratagio.

2) Execugio de atividades para reduzir a assimetria de informacio, tais como:
consultas e audiéncias publicas para colher contribui¢oes do mercado e da
sociedade civil e realizacio de pesquisa de mercado, a fim de compreender
melhor as solu¢des disponiveis e avaliar a melhor forma de se contratar.

3) Realizagio de prova de conceito e andlise de amostras com o objetivo de
se avaliar a adequagao do objeto oferecido pelo licitante  especificagio
técnica do edital de pregao.

4) Utiliza¢io de procedimentos auxiliares da nova Lei de Licitagoes e Con-
tratos, em especial o PMI e a pré-qualificagio.

O entendimento sobre as limitagoes e boas préticas relacionadas ao uso do
pregao como instrumento de PPI pode contribuir para a tomada de decisao sobre
quando e como utilizd-lo. Assim, se a modalidade ¢ inadequada para o desenvolvi-
mento de novos produtos, servigos e processos, o pregao pode ser uma alternativa
para estimular a difusdo de inovagoes ja introduzidas no mercado e que necessitem
do poder de compra do Estado para ganhar escala, inclusive por meio do potencial
do SRP. Assim, a modalidade pode contribuir para o aumento da demanda por
inova¢do no mercado, gerando estimulo para as empresas inovarem em seus pro-
dutos, processos e servigos, bem como contribuindo para a difusio tecnoldgica e
seu transbordamento para a cadeia produtiva.

Sob outro 4ngulo, também ¢ importante que produtos e servigos obsoletos
nao tenham a demanda publica como garantia de sua existéncia, gerando desin-
centivos a empresas inovadoras. Os exemplos das CPS e da contratagao de solugoes
para digitalizacdo de servigos ptblicos (por exemplo, solu¢oes de computagio em
nuvem) podem ilustrar o papel preponderante do Estado ao definir o que integra —
e 0 que ndo integra — a demanda do setor piblico.
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CAPITULO 5

DIFUSAO E INOVACAO INCREMENTAL PELA CONCORRENCIA
COM JULGAMENTO DE TECNICA E PRECO'
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1 INTRODUCAO

Inovar e difundir inovagdes sao duas praticas fundamentais para fechar as brechas
de produtividade e resolver problemas complexos de qualquer pais. Tratando do
contexto das tecnologias da Quarta Revoluc¢ao Industrial, por exemplo, Andre-
oni, Chang e Labrunie (2021) argumentam a necessidade de um balanco entre
as politicas de inovacio pelo lado da oferta e pelo lado da demanda, com esta
tltima exercendo papel importante na difusio de tecnologias. Da mesma forma,
o enfrentamento da crise climdtica também passa pela necessidade de acelerada
difusao de tecnologias verdes.

A literatura aponta que as compras publicas possuem grande potencial
para acelerar essa difusiao (Edquist ez a/., 2015). Contudo, as compras publicas
brasileiras raramente sao capazes de selecionar produtos ou servi¢os préximos a
fronteira da inovagio e muito menos de promover inovagoes incrementais (ain-
da que fundamentais para a administragao publica), apesar da sequéncia de leis
especificas editada ao longo dos tltimos anos com o propésito direto ou indireto
de possibilitar aquisi¢oes com esse perfil (Fassio ez al., 2021, p. 42-52). Em 2019, o
poder de compra governamental brasileiro representou 9,19% do produto interno
bruto (PIB),’ porém a andlise de fornecedores da Uniao indica que raramente essas
empresas sao inovadoras (Squeff, 2014; Rauen e Paiva, 2019).

Essa situagao é compreensivel quando olhamos para a forma como o governo
federal realiza suas compras. De acordo com o Painel de Compras do Ministério da
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5. Como mostra o capitulo 2 desta obra.
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Economia (ME), o governo federal tem utilizado principalmente a modalidade de
pregao eletrénico por menor prego. O pregao é uma modalidade para a realizacao
de compras de bens ou servicos comuns, cujas especificagdes possam ser definidas,
por padroes de mercado, com antecedéncia a realizagao do procedimento de com-
pra, o que muitas vezes impede a difusio de produtos mais inovadores e deixa de
estimular inova¢des incrementais — embora mesmo essa afirmagio tenha que ser
relativizada, como mostra o capitulo 4 deste livro. Por seu turno, e em grandes
linhas, quando o governo nao utiliza esta modalidade, tende a afastar a licitagao
por dispensa ou inexigibilidade de licita¢do.® Ainda que fora dos pregdes, o critério
absolutamente preponderante para as licitacoes realizadas pelo governo federal é o
do menor prego — que nem sempre resulta na contratacio mais eficiente ou adequa-
da em uma perspectiva de custo-beneficio. Certamente, esse nao ¢ o critério mais
apto a organizar a contrata¢io de solu¢des de inovacio, principalmente se forem
consideradas as caracteristicas inovativas apresentadas no capitulo 1 desta obra.

Ou seja, as licitagdes que temos feito sao principalmente voltadas a aquisi¢oes
padronizadas e pelo critério do menor prego. Como se sabe, pregao por menor
preco pressupde que a administragio sabe exatamente o que serd comprado e
consegue definir precisamente os bens e servicos demandados. Para quaisquer
contratagdes mais complexas, dispensamos a licita¢do ou enfrentamos dificul-
dades substanciais.

Em contraposi¢do a compras dessa natureza, a inovagio ¢, por defini¢ao,
incerta, o que jd impossibilitaria sua especificagao prévia. A difusao de produtos
inovadores também deixa de ocorrer pela falta de expertise técnica das administragoes
para especificar produtos ou servigos recentemente desenvolvidos, e por conta do
tempo para a realizacio desses processos,” que prejudica a concorréncia de produtos
de fronteira nas compras governamentais. Por isso, Edquist e Zabala-Iturriagagoitia
(2020) argumentam pela realizagao de compras publicas funcionais para a inova-
a0, as quais especificam os problemas a serem resolvidos e funcoes demandadas, em
contraposi¢io as compras publicas gue detalham a solugio a ser adquirida.

Para compras com esse perfil, é necessdrio que o Estado tenha a sua dispo-
sicdo uma ferramenta que lhe possibilite receber e avaliar solu¢oes distintas para
o atendimento de determinada necessidade. No plano das ferramentas juridicas
disponiveis no Brasil, a concorréncia com critério de julgamento por técnica e

6. Apesar de néo ser o objeto deste capitulo, consideramos que pode ser problematico tirar conclusées imediatas a
partir dos dados quanto a prevaléncia de processos de contratacéo direta (dispensa ou inexigibilidade de licitagdo)
no Painel de Compras (OECD, 2021, p. 53). A nosso ver, o dado precisa ser interpretado em seu contexto, a partir da
identificacdo da fundamentacéo juridica e fatica dos processos de contratagao direta que integram esse universo. Esse
esforco é necessario, ja que os processos de contratacdo direta podem, a depender do caso, ser uma ferramenta Util
de contratacdo para promogéo da inovacéo.

7. Ha uma possibilidade de agenda de pesquisa empirica quanto aos custos de adequacdo dos gestores publicos as
constantes alteragdes das normas que organizam as contratacdes publicas.
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preco (CTP) seria ideal para o desempenho dessa fungao, mas precisa ser mais
bem interpretada e aplicada para que: i) seja admitida sua utilizagao de forma
mais abrangente; ii) seja possivel a apresentagio de propostas materialmente
diferentes por licitantes interessados; e iii) as solugdes diferentes que sejam
apresentadas nessa licitagao sejam avaliadas em seu mérito pela administracio.
Compras publicas desenhadas nesses termos sio mais aptas a difundir e a pro-
mover inovacoes, ainda que incrementais.

E notdrio, pela descricio feita anteriormente, que, quando se estd em uma
etapa de aquisi¢do de uma inovagao ainda nio existente no mercado, o critério do
menor pre¢o é completamente descabido como uma das principais preocupagdes
do processo licitatério. Nao se espera, por exemplo, que se preocupe prioritariamente
com o critério de preo no desenvolvimento de uma vacina necessdria e ainda
nio desenvolvida para o combate de uma nova doenga. E por esse motivo que as
compras de inovagio se preocupam antes com o problema a ser resolvido e com a
viabilidade da solugao que com os critérios de preco — o que nao significa que esses
critérios ndo possam compor um conjunto que serd utilizado na escolha de uma
contrata¢do (mantendo o exemplo deste pardgrafo, tampouco faria sentido que o
desenvolvimento da referida vacina implicasse o dispéndio de recursos financeiros
indisponiveis ao poder publico).

Entre a compra de bens e servicos comuns e a compra de inovagao inexistente,
hd todo um universo de modelos de compras em que j4 existem opg¢oes razoavel-
mente inovadoras no mercado, mas nio se consegue definir com total precisio o
que se quer adquirir antes da propria concorréncia. Ou seja, 0 governo sabe que
tem um problema ou desafio a ser enfrentado e que hd op¢des distintas no mercado,
mas nao tem absoluta certeza do que quer comprar antes do processo licitatério —
e deseja empregi-lo como um mecanismo para encontrar um fornecimento de bom
custo-beneficio. Essa ¢ a descri¢io da situacio tipica em que o ideal da perspectiva
das compras publicas ¢ a utilizacio da modalidade de licitagdo de CTP.

Nesse sentido, argumentamos que a CTP pode ser a ferramenta capaz de estimu-
lar inovagdes incrementais e a difusdo de inovagoes pelo governo. Para ficar no mesmo
exemplo oferecido anteriormente, se jd se sabe que existem algumas opgoes de vacina
disponiveis prontas para o governo, as quais utilizaram diferentes tipos de tecnologia
e que possuem diferentes indices de eficécia, e o governo possui orcamento limitado e
nao pode adquirir todas as vacinas, a CTP pode ser um instrumento adequado para
que o gestor possa comparar as diferentes solugées e realizar uma aquisicao. Isto é, nas
situagbes em que existem multiplas op¢oes inovadoras, ja desenvolvidas e disponiveis
no mercado, mas nio se sabe exatamente quais s2o as caracteristicas mais adequadas
as reais necessidades da administracao, a CTP é indicada.
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A partir da CTP, critérios técnicos — como eficdcia da vacina, condigoes
de armazenamento, dificuldades logisticas de distribuicdo, entre outros — sao
combinados com critérios de preco para a escolha da administragao a respeito de
qual vacina deveria ser adquirida. Em teoria, a CTP poderia ser o instrumento
por definigao para as compras por custo-beneficio.

A nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos (Lei n® 14.133/2021),
editada recentemente, impacta as possibilidades de promover inovacoes por meio
de compras publicas, inclusive a partir da modalidade de CTP. A norma trouxe
evolugdes em modalidades licitatérias relevantes para as contratagoes de inovagio,
além de ter destinado uma série de dispositivos especificamente as contratagoes
de inovagio tecnoldgica, A pesquisa e desenvolvimento (P&D), e de ter incluido
o incentivo 2 inovagio e ao desenvolvimento nacional sustentdvel como objetivo
explicito das compras governamentais (Brasil, 2021a, art. 11, inciso IV).

Nessa dire¢ao, uma das principais novidades da Lei n° 14.133/2021 foi a
cria¢io da modalidade de contratagao por didlogo competitivo (DC),® voltada
especialmente as contratagdes de inovacio tecnoldgica ou técnica, e as situagoes em
que a demanda da administragio nao possa ser satisfeita com solucoes disponiveis
no mercado, ou para as quais nao seja possivel a indicacio, antes da condugao
do processo competitivo, das especificagdes técnicas do produto ou servico a ser
contratado (Brasil, 2021a, art. 32, inciso I).” Também nesse sentido foram criadas
hipéteses de uso de concorréncia por técnica e prego voltadas a contratagio de
produtos e servigos tecnoldgicos ou complexos (Brasil, 2021a, art. 36, § 19).

A lei ainda obriga a administragao a considerar, na fase preparatéria do pro-
cesso licitatério, quais sao: a modalidade de licitagao, o critério de julgamento e o
modo de disputa aptos “a gerar o resultado de contrata¢io mais vantajoso”, inclusive
em consideragdo ao “ciclo de vida do objeto” (Brasil, 2021a, art. 18, inciso VIII).

Da perspectiva prética da condugio de processos licitatérios voltados as
contratagoes de inovagio, no entanto, esses avancos da Lei n® 14.133/2021
podem ser limitados. Neste capitulo, tratamos especificamente de trés desafios
que consideramos provaveis na aplicagio da CTP para contratagoes de inovagio:
i) possibilidades de utilizagao da CTP; ii) critérios para especificagio do objeto a
ser contratado; e iii) modo de julgamento da proposta técnica dos participantes
a ser estabelecido.

8. Tratada no capitulo 7 deste livro.

9. Vale notar que, em nossa avaliacdo, a existéncia dessas modalidades alternativas de contratacdo ndo implica necessa-
riamente a inviabilidade de emprego da CTP para casos em que também haveria possibilidade de que outras modalidades
fossem empregadas. Consideramos que, atendidos os requisitos legais, cabe ao gestor, que tem conhecimento préximo
das necessidades da administracao, selecionar a ferramenta juridica mais adequada ao atendimento dessas necessidades.
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Nesse contexto, este estudo busca trabalhar esses desafios e sugerir oportu-
nidades e caminhos que poderiam ser utilizados por gestores publicos e, princi-
palmente, poderiam ser levados em consideragao por agentes regulamentadores e
representantes de 6rgios de controle. E fundamental salientar que este texto nio
¢ um estudo de caso, tampouco um guia de uso da CTP. Nosso objetivo é mais
modesto: pretendemos indicar que a CTP é uma modalidade de licitagao poten-
cialmente til, mas cujo emprego depende de um esforgo para construgio de novas
balizas de utilizagao. Com esse objetivo, pretendemos, na segao 2, esclarecer o que
¢ a CTP e contextualizi-la em relagio as possibilidades de compras, indicando seu
propdsito e qual poderia ser sua fungio. Na sequéncia, na se¢do 3, discutiremos os
desafios e caminhos para que essa modalidade possa realizar seu potencial, e, por
fim, na secio 4, concluimos o texto.

2 0 QUE E, COMO FUNCIONA E PARA QUE SERVE A CONCORRENCIA POR
TECNICA E PRECO

O conceito de CTD, discutido neste capitulo, agrega, na realidade, dois conceitos
diferentes: a modalidade de licitagio por concorréncia e o critério de julgamento por
técnica e prego. Esta segio trata de caracterizar essa ferramenta juridica, de indicar
como ela funciona e de qual pode ser seu propdsito no contexto das contratagoes
de inovacio.

A concorréncia ¢ uma modalidade de licitagdao — isto é, um conjunto de
regras ¢ um modo de organizar um processo competitivo — voltada a contratagio
de “bens e servicos especiais” e de obras e servicos de engenharia (Brasil, 2021a,
art. 6° inciso XXXVIII).'* Os bens e servigos especiais sao definidos por oposi¢ao
aos comuns (aqueles abrangidos pelo pregao), que sio os que tém padrdes de de-
sempenho e qualidade que “podem ser objetivamente definidos pelo edital, por
meio de especificagoes usuais de mercado” (op. cit., art. 6°, inciso XIII).

O critério de julgamento por técnica e preco possibilita que sejam adotados
quesitos técnicos, que tém o propdsito de possibilitar avaliagao da qualidade de
solugdes ofertadas em uma licita¢io, em associagao ao critério de preco. Com isso,
é possivel que a administra¢io realize uma avaliagdo completa de custo-beneficio
das solugoes ofertadas, garantindo que elementos dinimicos de qualidade e de-
sempenho sejam considerados na aquisi¢ao, diferentemente do que acontece com
o julgamento exclusivamente pelo critério de preco.

10. Nesse ponto, a Lei n2 14.133/2021 trouxe novidade, superando a adogdo de critérios voltados ao valor da contratagdo
anteriormente aplicavel, nos termos da Lei n¢ 8.666/1993, art. 23.
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Assim, ¢ possivel que produtos e servicos inovadores sejam mais bem avaliados
diante dos seus competidores tradicionais. Isso cria um mercado para inovagoes
que nio poderia existir se o instrumento de aquisi¢ao ignorasse essas diferengas
nao esperadas de funcionamento da solugio. Ao permitir que o desempenho seja
considerado em conjunto com o prego em uma licitagdo, a CTP pode se constituir
em um excelente instrumento de compras publicas para inovacio, pois garante
que o poder de compra publico nao ignore diferencas técnicas provenientes das
inovagdes introduzidas e propostas pelos seus potenciais fornecedores.

Ao mesmo tempo, essas compras podem permitir ganhos de eficiéncia e
melhoria de servigos publicos pela melhora da cadeia de fornecedores resultantes
de selegoes por melhor valor ou melhor custo-beneficio. A CTP representa possi-
bilidade de apresentagao e avaliagio substantiva de solucoes distintas, que podem
(e devem) ser avaliadas em suas vantagens e desvantagens.

Para visualizar esses potenciais beneficios, indo além do exemplo das vaci-
nas, discutido anteriormente, considere-se a utilizagdo da CTP para aquisi¢ao
de instrumentos tecnoldgicos que sejam capazes de gravar imagens e dudio du-
rante operagoes policiais em tempo real. Nesse caso, os critérios técnicos a serem
comparados sao relevantes e nao hd, necessariamente, uma defini¢ao prévia do
que deveria ser comprado: ¢ necessario que seja uma camera propria, que seria
instalada no uniforme das autoridades, ou poderia ser um aplicativo instalado
no préprio celular ou rddio do policial? Certamente hd uma qualidade minima
de video, dudio e capacidade de armazenamento que seriam relevantes para a
realizacio da contratacio, mas o quanto diferentes solugdes acima de um mi-
nimo bédsico podem garantir o objetivo de facilitar a identificagao de eventuais
ameagas contra as autoridades policiais ou inibir possiveis abusos? E relevante
a transmissio em tempo real para algum érgao que nao participa da operagio
ou a ideia é um armazenamento que possa ser transmitido posteriormente?
O armazenamento imediato em nuvem, para impedir adulteracdes das gravagoes,
é critério relevante? Certamente poder comparar critérios técnicos em diferentes
propostas de solugoes, a partir de pontuacoes previamente atribuidas e justifica-
das por gestores que jd definiram minimamente o que ambicionam, seria uma
compra publica bastante diferente do que a compra de um bem comum por
pregdo de menor preco, que seria, por exemplo, uma cAmera simples que seja
capaz de captar imagem e dudio e que respeite determinados critérios minimos
de qualidade. O box 1 descreve um caso concreto de compra de soffware como
servico por critérios de custo-beneficio.
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BOX 1
Compras de software como servi¢o em universidade europeia

Em 2018, o Instituto Universitario Europeu (IUE) utilizou critérios de custo-beneficio para a contratagdo de um
sistema de gestdo de aprendizagem na modalidade software como servico. O IUE é uma organizagdo internacional
criada por paises-membros da Unido Europeia com a finalidade de contribuir para o desenvolvimento cientifico e
cultural das ciéncias sociais a partir de uma perspectiva europeia. Ainda que a organizacdo siga normas proprias
para contratacao, o edital é especialmente interessante, pois propde a escolha da solucdo comparando-as a partir
de critérios de custo-beneficio que ponderam as caracteristicas da solucdo, a abordagem para implementacdo do
projeto e a usabilidade da solugéo em relacdo ao custo proposto.

Os requisitos funcionais e técnicos das solucdes séo apresentados conforme sua necessidade como requisitos minimos
ou desejaveis. Os requisitos minimos devem ser contemplados nas propostas, caso contrario elas sdo eliminadas da
concorréncia. Ja os requisitos desejaveis sdo apresentados conforme sua prioridade e as propostas séo pontuadas
conforme contemplem requisitos considerados mais importantes para a organizacao.

Quanto a abordagem do projeto de implementacéo, é pontuado o método de implementacao do projeto e a equipe
responsavel. Isso inclui desde a proposta de cronograma até as fases de implementagao, passando pela gestao de
riscos e também pela qualificacdo e complementaridade da equipe de implementacéo.

Além disso, o edital também afirma que a usabilidade do software é a chave para sua adocdo com sucesso. Assim,
determina que as quatro solugdes mais bem pontuadas passaréo por teste de usuario com especialistas e coorde-
nadores, que julgardo as melhores solugées a partir de uma rubrica proposta.

A avaliacdo dos critérios técnicos mencionados soma-se a uma avaliacdo de custo da plataforma para chegar a
nota final de cada uma das soluges. Dessa forma, o edital propde uma avaliacdo mais completa das solucdes que
participam da concorréncia, priorizando solucées que passem por processos de melhoria continua e apresentem
inovacdes incrementais.

Fonte: Documentos do edital do Calls for Tenders 2018 (CFT-EUI-ICTS-2018-001). Disponivel em: <https:/bit.ly/3zu2Gg9>.

Outro exemplo ¢ a utilizagao de CTP para a contratagio de servicos de natureza
intelectual que dificilmente podem ser especificados por meio de padrées previamente
estabelecidos. O Ministério Publico do Rio de Janeiro (MPR]), por exemplo, contra-
tou, por meio de concorréncia do tipo técnica e prego previsto no regime diferenciado
de contratacio (RDC), os servicos de aceleracao de seu laboratério de inovagio, o Inova
MPRJ." Esses servicos consistem na execu¢ao dos processos de inovagao aberta da or-
ganizagio, desde a identificagio dos problemas, passando por parcerias com inovadores
que estejam dispostos a resolvé-los até o apoio para que os produtos tenham sucesso.
A boa execugao desse servigo depende de propostas de servigo sustentadas por uma
equipe qualificada, experiéncia substantiva nesse tipo de atividade, uma proposta de
método robusta e uma rede de relacionamentos que aumente o potencial de sucesso
das solugoes. Nesses casos, 0 governo deve possuir conhecimento técnico suficiente
para estabelecer os melhores critérios técnicos de julgamento e ser capaz de avaliar as
melhores propostas em termos de custo-beneficio. Os processos de inovagao aberta
tém sido cada vez mais adotados no setor privado, muitas vezes em parceria com
organizagoes externas, ¢ o uso da CTP para a contrata¢io dos melhores parceiros
para a realiza¢do de inovagio aberta também no setor publico é importante para a
difusio dessas competéncias.

11. Mais detalhes deste caso no box 2.
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BOX 2
Servicos de inovacdo aberta e aceleragdo do Inova MPRJ

Em 2019, surge o Inova MPRJ, o laboratdrio de inovacdo do MPRJ. Este laboratério tem como um de seus objetivos
estratégicos " desenvolver experimentos de inovacao, voltados a aumentar o custo-efetividade das atividades-meio
e fim".

No desenho de seu programa de inovagdo aberta, perceberam que existem no mercado atores com experiéncia na
realizacdo de processos de inovagéo aberta e que esses servicos seriam importantes para o sucesso dos projetos
do Inova MPRJ. Por conta disso, elaboraram uma contratacdo para, entre outras atividades, selecionar e definir
desafios; buscar ativamente por solucées existentes no mercado; incubar e acelerar startups; realizar eventos de
selecdo e validacdo de projetos; e facilitar mentorias.

Para a contratacao desses servicos, o Inova elaborou CTP (por meio do RDC com julgamento pelo critério de téc-
nica e preco), no qual foi possivel avaliar as propostas em termos de: i) equipe, local e experiéncia da contratada;
ii) qualidade da proposta em si; iii) rede de relacionamento; e iv) custo.

Todos os documentos da contratacdo foram publicados no site da instituicéo, desde o primeiro termo de referéncia,
sua consulta publica, edital e a ata de julgamento das propostas, com as devidas justificativas. Realizada de forma
bastante transparente e dialogada, a contratacdo foi capaz de escolher fornecedor com competéncias complemen-
tares para a execucdo de processos de inovagao aberta, fomentando a difuséo desse tipo de servico e saindo da
|6gica de disputa baseada unicamente em pregos.

Fonte: Inova MPRJ. Disponivel em: <https://bit.ly/3fOrjx0>.
Nota: ' Disponivel em: <https://www.mprj.mp.br/inova>.

Como se vé nesses exemplos, em resumo, a CTP permite que a modalidade
licitagao se adeque, dentro de certos limites, & maior parte das caracteristicas do
processo inovativo, em especial sua grande variabilidade de performance, custos
e impactos.

O que se propde neste capitulo é benéfico para licitagdes CTP em diversos
setores, mas ¢ particularmente relevante para a difusio de inovagao e na contrata-
¢ao de solugdes e servicos de inovagao e tecnologias da informagao e comunicagio
(TICs) que evoluem de forma bastante dinAmica. A decisdo de adquirir produtos e
servigos apenas pelo critério de menor preco é vélida em determinadas circunstdn-
cias, mas ¢ dificil imaginar produtos e servicos que nio poderiam, em principio,
ser avaliados em uma perspectiva de custo-beneficio. E isso o que permite a CTP.?

Comparada a outras formas de compras puablicas, a CTP traz vantagens relativas
com relagio a algumas modalidades de contratagio, como o pregao, DC, encomenda
tecnoldgica (Etec), contratagoes diretas por inexigibilidade e o préprio Contrato
Publico para Solugao Inovadora (CPSI), a serem avaliadas caso a caso, a depender
das necessidades concretas da administracio. Nas licitagoes que seguem a modalidade
de concorréncia, a possibilidade de emprego do critério de julgamento por técnica e
prego ¢é uma alternativa interessante. Como ji mencionado, o pregio ¢é utilizado para
contratacio de bens ou servigos comuns, ou seja, quando as especificacoes do objeto

12. E interessante notar, apesar de ndo se tratar de compra de inovacao, que o Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo (TCESP) j& publicou deliberacdo sugerindo que a contratacao de sistemas de ensino se dé preferencialmente por
licitacdo por técnica e preco — Deliberacdo TC-A-21176/026/06 (disponivel em: <https:/bit.ly/3CR7n6K>).
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podem ser definidas previamente por padrées de mercado (Brasil, 20214, art. 29)."
O critério para a contratagio em pregio é somente o menor preco. Apenas a proposta
com menor prego na etapa de lances da licitacao pode ser contratada, sendo o licitante
entao avaliado quanto a sua habilitacio — que nao se confunde com uma avalia¢io
técnica da proposta. Assim, o gestor piblico nao necessariamente consegue selecionar
entre as propostas aquela que melhor atende & necessidade publica: depois de definido
o produto ou servico que se quer adquirir, nao hd, de forma geral, espaco suficiente
para avaliaco efetiva de sua qualidade, eficiéncia ou qualquer outro de seus atributos.

A CTP também se difere do CPSI previsto no Marco Legal de Startups
(Lei Complementar n® 182/2021),' a nosso ver, principalmente por uma questao
de escala. O CPSI apresenta, de forma explicita, os fundamentos de uma compra
funcional por custo-beneficio, que ¢ o que temos argumentado ser a da CTP.
O texto legal indica, de forma literal, que as especificagdes ndo precisam ser detalha-
das (Brasil, 2021b, art. 13, § 1°) e que a selegao deve ser realizada utilizando outros
critérios além do preco (op. cit., art. 13, § 5°). Assim como na CTD, essa mudanga
tem grande potencial de facilitar a difusdo de solugdes inovadoras e fomentar ino-
vagoes incrementais. Entretanto, o CPSI difere da CTP em principalmente dois
pontos. Em primeiro lugar, o CPSI consiste em contrato para teste da solugio, que,
em caso de resultados positivos, poderd ser contratado por dispensa de licitagio.
Somente esta diferenga nao limita o potencial do instrumento. O CPSI apresenta
uma limitagio de valores e prazos contratuais que podem ser adquiridos nesta
modalidade. A lei restringe o valor do CPSI, no momento de teste das solugdes,
para R$ 1,6 milhao em um prazo médximo de 24 meses e o posterior contrato de
fornecimento para R$ 8 milhoes em um prazo maximo de 48 meses. No caso da
CTP, nio existe limitagao de valores e os contratos podem ser firmados por até dez
anos. Os limites do CPSI sio altos o suficiente para o tornarem um instrumento
potente para inovagao, mas infelizmente nio sio capazes de alterar de forma
estrutural 0 modo como a administra¢io publica compra tecnologia e inovagao.

O DC¢, igualmente, bastante distinto da CTP. Apesar de também possibilitar
o uso de critérios de técnica e prego para o julgamento das propostas, essa modali-
dade de contratagio possibilita ao gestor adotar um procedimento de didlogo com
potenciais proponentes antes do momento da apresentagio de propostas, voltado
a construgao conjunta de solugdes. Assim, o DC pode ser considerado pelo gestor
como uma alternativa interessante para objetos com grau de indefini¢do elevado,
mas essa alternativa é mais complexa que a CTP e pode nio ser sempre adequada
a0 atendimento das necessidades da administragio.

13. Apesar das limitagdes mais Obvias dos pregdes (bens e servicos comuns licitados exclusivamente por menor prego),
ndo é impossivel realizar inovacao por esse caminho (capitulo 4 deste livro).

14. Tratada no capitulo 12 deste livro.
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Tomando o exemplo da literatura internacional, o DC j4 foi usado no 4mbi-
to da Unido Europeia para contratar, por exemplo, a construgao de uma obra de
engenharia de alta complexidade, como o segundo tiinel Coen nos Paises Baixos
(Hoezen, Voordijk e Dewulf, 2012). Porém, nem sempre o objeto a ser contratado
traz complexidade equivalente — e a alta complexidade do objeto ou a dificuldade em
especificd-lo nao levam necessariamente a que a utilizagao de DC seja a alternativa
mais recomenddvel. A nosso ver, a decisao pela utiliza¢io de CTP ou DC ¢é dada
nao apenas por uma questio de grau de indefini¢ao e complexidade do objeto, mas
também por outras questoes cuja avaliagio deve caber ao gestor da contratagio.

Aqui, podemos voltar ao exemplo da introdugio sobre a compra de uma
vacina, mas pensando em uma vacina que jd tenha sido desenvolvida, utilizando
critérios de técnica e preco para ilustrar o que é mais préprio para uma CTP: ji
se sabe o que serd comprado, mas consideracoes adicionais além do prego — como
grau de eficdcia, condi¢des de armazenamento e logistica — poderiam ser levadas
em consideragao para uma escolha mais vantajosa para a administragao. Assim, em
tese, graus maiores de indefini¢ao podem ser mais bem atendidos por procedimentos
de DC, enquanto graus menores de indefini¢ao podem ser bons casos para utili-
zacdo da CTP. Obviamente, somente as informagées do caso concreto permitirdo
a melhor decisao do gestor publico por uma ou outra forma de contratar.

A CTP também se difere de contratagoes diretas (dispensa e inexigibilidade
de licitagdo). As contratacoes por inexigibilidade pressupéem inviabilidade de
competi¢io e, nesses casos, nao hd competi¢ao durante um processo ptiblico, mas a
selecao prévia de um fornecedor a ser contratado. A CTD, ao contrério, per-
mite a escolha entre diversos fornecedores no processo de compra publica —
o0 que pode ser um mecanismo interessante nao apenas da perspectiva de possibilitar
maior transparéncia, mas inclusive como mecanismo para busca de solugoes dispo-
niveis no mercado que podem ainda nio ser de conhecimento da administragao.

Uma modalidade especifica de dispensa de licitagao é a Etec (Brasil, 2021a,
art. 75, inciso V)." Essa modalidade pode ser interessante em particular nos casos
em que seja necessaria a contratagio de um esfor¢o de P&D, podendo ser utilizada
para a aquisi¢ao do produto resultante desse esforco. Nesse sentido, o diferencial ¢
que a Etec é uma compra publica pré-comercial e, por isso, nao se adquire bens ou
servigos em larga escala, mas sim o esforgo de P&D necessdrio para disponibilizar
tais bens ou servicos e, eventualmente, o fornecimento desse produto por um
determinado periodo. Ou seja, a Etec permite ao gestor subir um degrau no nivel
das indefini¢es, ji que, além da indefini¢do na especifica¢io do objeto, requer
que a solugao nio esteja disponivel no mercado. Um bom exemplo de caso de uso
da Etec seria justamente o desenvolvimento de uma vacina ainda nao disponivel.

15. Tratada no capitulo 13 deste livro.


https://www.zotero.org/google-docs/?3Klq6b
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Como ¢ possivel perceber, a CTP é menos adequada 4 contratagdo de solu-
¢ao que ainda nio exista no mercado, mas pode ser uma étima ferramenta para
a difusdo de solugoes inovadoras e para promover as inovagoes incrementais em
bens ou servigos. Tanto 0 DC como a Etec sio procedimentos mais complexos
que a CTP e exigem mais capacidade institucional e técnica em compras para sua
realizacio com qualidade.

Apesar de geralmente estar associada a difusio de solugbes inovadoras e
para promover inovagdes incrementais em bens ou servigos, hd casos em que a
CTP foi usada para compra de P&D de um produto que ainda nao existia no
mercado — ou seja, fora do escopo de difusdo de inovagio. Ao comprar lentes
para satélite, o Instituto Nacional de Pesquisa Espaciais (Inpe) realizou uma
concorréncia do tipo técnica e prego para adquirir servicos de P&D da empresa
Opto (Pellegrini ez al., 2017), caso apresentado no box 3. A inovagao em produto
que requeira contratagio de servigos de P&D pode nio ser o melhor uso da CTP,
diferentemente do foco em difusdo e inovagoes incrementais aqui proposto. Como
j& afirmamos, o desenvolvimento de um produto novo pressupée existéncia de
maior risco, o que poderia ser melhor trabalhado por meio de contratagoes via
Etec, que protege desse risco.

BOX 3
0 uso questionavel da CTP para inovac¢do: Inpe compra camera multiespectral (MUX) e,
posteriormente, camera de campo largo (WFI) para embarcar em satélites brasileiros

Em 2004 e 2008, usando CTP, o Inpe contratou a empresa brasileira Opto para desenvolver uma MUX e uma WFI,
respectivamente, para embarcar em satélites brasileiros. Apesar de serem reconhecidamente casos de encomendas
tecnoldgicas, uma vez que ndo havia no mercado cdmeras que atendessem a solugdo tecnoldgica exigida pelos
satélites, em ambas as situagdes a modalidade de licitagdo utilizada foi a concorréncia e o critério de julgamento
para definir o vencedor da licitagdo foi técnica e preco. Embora as licitagGes tenham sido bem-sucedidas, uma vez
que possibilitaram a contratagao da empresa Opto para o desenvolvimento das cdmeras, Pellegrini et al. (2017)
argumentam que o uso da CTP foi probleméatico no desenvolvimento de um novo produto por pelo menos dois
principais motivos — os autores apresentam outros pontos que se tornaram problematicos na contratagdo da empresa
Opto, mas ndo os salientamos aqui por n&o estarem direta e exclusivamente relacionados com a discusséo de CTP.

1) Eventuais imprecisdes do projeto bésico (excessivamente detalhado) podem levar a atrasos na execucdo do
projeto, principalmente considerando a alta intensidade tecnolégica do projeto e a existéncia de risco tecnoldgico.

2) A CTP gera uma contratagdo que é rigida da perspectiva de atrasos nas entregas pelo fornecedor (o que ndo é o
caso da contratacdo por Etec), mesmo que esses atrasos sejam atribuiveis a terceiros, como dificuldade de impor-
tacdo de insumos etc. Na pratica, a administracdo é obrigada a enxergar qualquer atraso como descumprimento
contratual, e ndo como, eventualmente, riscos advindos da propria natureza da inovacao.

£ importante salientar, para os fins deste texto, que, de acordo com Pellegrini et a/. (2017), o Inpe optou pela CTP
porque a legislagdo a época impossibilitava o uso de encomendas tecnoldgicas, uma vez que somente depois da
edicdo do Decreto n® 9.283/2018 é que a maior parte das insegurancas juridicas das Etecs foi equacionada.

Fonte: Pellegrini et al. (2017). Disponivel em: <https://bit.ly/3VAWSOE>.

Diante de todas essas modalidades de contratagio, a CTP tem a vantagem
de ser mais objetiva e ocorrer sob as regras gerais da licitagao. Isto é, confere um



176 Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

tratamento mais adequado a natureza do processo inovativo, pois permite qualificar
o objeto de aquisi¢io segundo aspectos de qualidade e complexidade tecnoldgica,
mas nao depende do uso de novas modalidades de contratagio, que por vezes de-
pendem de discussdes complexas da perspectiva juridica sobre existéncia de risco
tecnoldgico, restri¢io eventual a determinados tipos de empresa e a demonstragio
da inexisténcia em mercado da solugao. Por isso, se bem empregada, pode se tornar
uma ferramenta importante para difundir inovagdes por meio do uso do poder de
compra do Estado e, até mesmo, promover inovagoes incrementais por fornecedores
que busquem oferecer produtos aprimorados a clientes ptblicos.

Como afirmado na introdugio, é ficil de perceber como a CTD, nos termos
anteriormente descritos, pode ter um papel fundamental na difusao da inovagio,
ou seja, em casos em que a inovagio ji aconteceu no mercado e o governo deseja
incorporar essa inovagao em suas praticas. Além disso, a CTP poderia ser um
estimulo para que empresas realizem inovagdes incrementais em seus produtos de
forma a melhor atender as necessidades publicas. E possivel esperar que as com-
pras publicas para inovagao jd existentes ou incrementais, por sua vez, facilitariam
que o préprio mercado difundisse essas inovacoes no setor privado, uma vez que
a demanda do governo traria maior seguranga de retorno aos investimentos reali-
zados em um setor. O Estado, assim, estd reforcando o comportamento de riscos
assumidos pelos fornecedores e a busca por melhoria continua pelo empreendedor.

3 ALTERACOES E DESAFIOS TRAZIDOS PELA NOVA LEI DE LICITACOES
(LEI N° 14.133/2021): OPORTUNIDADE DE EVOLUGAOQ?

A edigio da Lei n® 14.133/2021 abre oportunidade para a revisio de entendimentos
construidos ao longo do tempo a respeito da aplicagdo da CTP, a0 mesmo tempo
em que algumas de suas disposi¢oes podem representar limitagdes substanciais as
possibilidades de emprego desse tipo de licitagdo para as contratagdes publicas.

Esta se¢io apresenta os trés temas da aplicacio da CTP que nos parecem
representar os principais desafios (e oportunidades) derivados da nossa legislacao
atual. Coincidentemente, esses trés temas correspondem as perguntas centrais dos
processos de elaboragio de editais para concorréncias por técnica e prego, e da
sua execugdo: i) quando a concorréncia por técnica e preco pode ser empregada
e como deve ser justificada?; ii) como definir o objeto que a administra¢io busca
contratar?; e iii) como definir e aplicar esses critérios de julgamento, tanto na
redacio do edital quanto em sua aplicacao?

Vistas pelo seu reverso, essas trés questdes podem ser compreendidas a partir
das dificuldades em justificar a possibilidade de emprego da CTP em licitagdes
planejadas, da necessidade de detalhamento cuidadoso da solugio que se busca
contratar, e de um padrio que pode ser por vezes excessivamente formalista para
o julgamento das propostas técnicas.
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Consideramos que, para que a CTP possa produzir seus melhores resulta-
dos, é necessdrio superar os desafios existentes em cada uma dessas etapas, como
passamos a discutir a seguir.

3.1 Possibilidade de uso da CTP

Como se afirmou anteriormente, a CTP nio ¢ um conceito novo na legislacao
brasileira. A Lei n® 8.666/1993 j4 previa a possibilidade de a administracio, em
uma concorréncia, utilizar o critério de julgamento de propostas de técnica e prego.
As possibilidades de seu uso, contudo, eram restritas. A legislagao admitia o uso
da CTP nas hipéteses a seguir descritas.

1) Para contratagao de bens e servigos de informdtica (Brasil, 1993, art. 45).

2) DPara contratagio de servigos de natureza predominantemente intelectual,
em especial na elaboragao de projetos, célculos, fiscalizagio, supervisao e
gerenciamento, e de engenharia consultiva em geral, além de elaboragao
de estudos técnicos preliminares e projetos basicos e executivos (Brasil,

1993, art. 46).

3) Excepcionalmente, e somente por autorizagio expressa e justificativa
da maior autoridade promotora constante do ato convocatério, para
fornecimento de bens e execugio de obras ou prestagao de servios de
grande vulto majoritariamente dependentes de tecnologia nitidamente
sofisticada e de dominio restrito, atestado por autoridades técnicas de
reconhecida qualificagdo, nos casos em que o objeto pretendido admitisse
solugoes alternativas e variagoes de execucdo, com repercussoes signifi-
cativas sobre sua qualidade, produtividade, rendimento e durabilidade

concretamente mensurdveis, e estas pudessem ser adotadas a livre escolha
dos licitantes (Brasil, 1993).

Uma répida andlise da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
e de outras mudangas legais demonstra que a possibilidade de uso da CTP se tornou
ainda mais restrita com o tempo a partir de decis6es dos préprios 6rgaos de controle.

A partir do inicio dos anos 2000, consolidou-se o entendimento de que
seria possivel a utilizagao da modalidade de pregao, por menor preco, para
contratacdo de servigos de tecnologia da informagao (TI), quando esses pu-
dessem ser caracterizados como servigos comuns. Nesse sentido, dispds tanto o
art. 1° da Lei n® 10.520/2002 como uma série de julgados do TCU. Entre
outros, por exemplo, o Acérdao n°® 2.094/2004, do Plendrio, que estabeleceu:
“a licitagao na modalidade pregao é admitida para a aquisi¢ao de soffwares, desde
que estes possam ser nitidamente classificados como bem comum (...) O uso de
outra modalidade deve ser feito pelo tipo técnica e preco” (TCU, 2004, p. 16).
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E importante esclarecer que a possibilidade de utilizagao de pregao para compra
de bens e servicos de T1I foi uma inovagao processual relevante para simplificar
esse processo e facilitar a disseminag¢ao do uso de TI na administracdo publica.

J4 no final da década de 2000, o TCU consolidou o entendimento de que
o pregao para servigos de TI nio era somente uma possibilidade, mas obrigatdrio
quando se tratasse de contratagio que pudesse ser considerada comum:

o entendimento do TCU é no sentido de que a licitagio de bens e servicos de tecnologia
da informacio considerados comuns, ou seja, aqueles que possuam padrdes de
desempenho e de qualidade objetivamente definidos pelo edital, com base em es-
pecificacdes usuais no mercado deve ser obrigatoriamente realizada pela modalidade
pregio, preferencialmente na forma eletronica, mesmo quando se tratar de servicos

complexos ou criticos (TCU, 2008, p. 76; 2010, p. 46-47, grifo nosso).

Mesmo que a possibilidade de CTP para contratagao de bens e servigos de T1
tenha sido bastante restringida, a CTP também foi utilizada diversas vezes a partir
da Lei n® 8.666/1993 para contratagao de servicos especializados de advocacia, de
comunicagao e imprensa e para elaboragio e revisao de projetos bésicos de obras
rodovidrias, entre outras. Como se percebe por essas mengoes, nao parecia haver
uma preocupagio explicita do legislador ou dos gestores ptblicos em utilizar a
CTP para promogao ou difusio da inovagao.

A preocupagdo com a inovagdo comega a aparecer explicitamente com o
advento do chamado RDC, por meio da Lei n® 12.462/2011, em especial no seu
art. 20, que passou a prever que CTP poderia ser utilizada para objetos:

I — de natureza predominantemente intelectual e de inovagio tecnoldgica ou técnica;

IT — executados com diferentes metodologias ou tecnologias de dominio restrito de
mercado, pontuando-se as vantagens e qualidades que eventualmente fossem oferecidas
para cada produto ou solugio (Brasil, 2011, art. 20, grifo nosso).

O RDC foi criado para facilitar a execugao das obras necessdrias para a promo-
¢do de grandes eventos — como os Jogos Olimpicos 2016 e a Copa do Mundo Fifa
2014 — e aeroportos. Assim, o regime esteve inicialmente restrito 4 contratagao de
poucas obras de infraestrutura. Com o passar do tempo, ampliou-se o rol de 6rgaos
publicos que podiam utilizar as regras do RDC ¢, em 2016, o Novo Marco Legal de
Ciéncia, Tecnologia e Inovago (Lei n° 13.243/2016) incluiu a possibilidade de uso por
6rgaos dedicados a ciéncia, a tecnologia e & inovagao (Brasil, 2016, art. 1°, inciso X).

E no 4mbito desse histérico legal e jurisprudencial que a Lei n° 14.133/2021
ampliou e consolidou as seguintes hipéteses de utilizagao de critério de julgamento
de técnica e prego em licitagoes:

I - servigos técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual, caso em

que o critério de julgamento de técnica e preco deverd ser preferencialmente empregado;
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IT — servigos majoritariamente dependentes de tecnologia sofisticada e de dominio
restrito, conforme atestado por autoridades técnicas de reconhecida qualificagio;

I1I — bens e servigos especiais de tecnologia da informagio e de comunicacio;
IV — obras e servicos especiais de engenharia;

V — objetos que admitam solucoes especificas e alternativas e variacoes de execugio,
com repercussoes significativas e concretamente mensurdveis sobre sua qualidade,
produtividade, rendimento e durabilidade, quando essas solugdes e variagoes puderem
ser adotadas 2 livre escolha dos licitantes, conforme critérios objetivamente definidos
no edital de licitacao (Brasil, 2021a, art. 36, § 1°).

Como ¢ possivel notar, os incisos I, II e III trazem uma redagio aprimorada
em relacdo a Lei n°® 8.666/1993 e as decisées do TCU sobre o uso do critério de
técnica e prego, embora permanecam os desafios tipicos dessas hipdteses, quais
sejam: como obter atestados de autoridades técnicas de reconhecida qualificagio?
O que sio servigos e bens especiais de TT? O inciso IV, por sua vez, dialoga direta-
mente com o RDC, enquanto o inciso V traz a hipétese claramente mais relevante
para as possibilidades de uso da CTP para difusio de inovacio. E importante que
esses desafios sejam enfrentados para que a CTP seja mais amplamente empregada.

QUADRO 1

Comparativo entre uso de CTP antes e depois da nova lei de licitacdes

Lei n® 8.666/1993

Lei n® 14.133/2021

Contratacéo de bens e servicos de informatica (art. 45).

Contratagdo de servicos de natureza predominantemente
intelectual — por exemplo, elaboragdo de projetos, calculos,
fiscalizacdo, supervisao e gerenciamento etc. (art. 46).

Excepcionalmente, e somente por autorizacdo expressa e
justificativa da maior autoridade promotora constante do ato
convocatorio, para fornecimento de bens e execugao de obras
ou prestacdo de servicos de grande vulto majoritariamente
dependentes de tecnologia nitidamente sofisticada e de dominio
restrito, atestado por autoridades técnicas de reconhecida
qualificagdo, nos casos em que o objeto pretendido admitisse
solugdes alternativas e variages de execucao, com repercussoes
significativas sobre sua qualidade, produtividade, rendimento
e durabilidade concretamente mensuraveis, e estas pudessem
ser adotadas a livre escolha dos licitantes.

Lei n® 12.462/2011 (RDC)

Contratacdo de natureza predominantemente intelectual e de inovagao tecnoldgica ou técnica.
Contratacéo de objetos executados com diferentes metodologias ou tecnologias de dominio restrito de mercado, pontuando-se as
vantagens e qualidades que eventualmente fossem oferecidas para cada produto ou solucdo.

Servicos técnicos especializados de natureza predominantemente
intelectual, caso em que o critério de julgamento de técnica e preco
deverd ser preferencialmente empregado.

Servicos majoritariamente dependentes de tecnologia sofisticada e
de dominio restrito, conforme atestado por autoridades técnicas de
reconhecida qualificaco.

Bens e servicos especiais de tecnologia da informacao e de comunicagdo.

Obras e servicos especiais de engenharia.

Objetos que admitam solucdes especificas e alternativas e variacdes
de execucdo, com repercussoes significativas e concretamente mensu-
raveis sobre sua qualidade, produtividade, rendimento e durabilidade,
quando essas solugdes e variagdes puderem ser adotadas a livre
escolha dos licitantes, conforme critérios objetivamente definidos
no edital de licitagdo.

Fontes: Brasil (1993; 2011; 2021a).
Elaboracdo dos autores.
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3.2 Detalhamento do bem ou servico que se busca contratar

Para qualquer contratagdo ptblica que se pretenda fazer, exige-se a elaboragao de
uma série de documentos voltados a especificagio do objeto que se buscard contratar,
a serem elaborados pela administragao antes da publicagao do edital de licitagao.

A fase preparatéria de uma licitagio deve compreender, nos termos do art. 18
da Lei n°® 14.133/2021, entre outros:

I — a descrigao da necessidade da contrata¢io fundamentada em estudo técnico
preliminar que caracterize o interesse publico envolvido;

II - a defini¢ao do objeto para o atendimento da necessidade, por meio de termo de
referéncia, anteprojeto, projeto bésico ou projeto executivo, conforme o caso; (...)

IV — o orcamento estimado, com as composicoes dos precos utilizados para sua
formacio (Brasil, 2021a, art. 18).

O estudo técnico preliminar deve conter, entre outros:

I — descrigio da necessidade da contratacio, considerado o problema a ser resolvido
sob a perspectiva do interesse publico; (...)

IV — estimativas das quantidades para a contratacio, acompanhadas das memérias de
cdlculo e dos documentos que lhes dio suporte, que considerem interdependéncias
com outras contratagdes, de modo a possibilitar economia de escala;

— levantamento de mercado, que consiste na andlise das alternativas possiveis, e
V-1 tamento di d te na andlise das alternat
justificativa técnica e econdmica da escolha do tipo de solu¢do a contratar;

VI — estimativa do valor da contrata¢io, acompanhada dos pregos unitdrios referen-
ciais, das memorias de cdlculo e dos documentos que lhe dao suporte, que poderio
constar de anexo classificado, se a administracio optar por preservar o seu sigilo até
a conclusio da licitagao;

VII — descrigio da solu¢iao como um todo, inclusive das exigéncias relacionadas a
manutengio e A assisténcia técnica, quando for o caso;

VIII — justificativas para o parcelamento ou nio da contratagao;

IX — demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de
melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros disponiveis; (...)

XIIT - posicionamento conclusivo sobre a adequacio da contratacio para o atendi-
mento da necessidade a que se destina (Brasil, 2021a, art. 18, § 19).

Entre os elementos listados pela lei para o estudo técnico preliminar, ¢ obri-
gatério (em quaisquer licitagdes) que constem os incisos I, IV, VI, VIII e XIII.
O § 2°do art. 18 da Lei n° 14.133/2021 indica que nio seria possivel afastar a
presenca desses requisitos sequer mediante justificativa.'® Ou seja, uma leitura

16. Lei n2 14.133/2021, art. 18, § 2% "0 estudo técnico preliminar devera conter ao menos os elementos previstos
nos incisos |, IV, VI, VIl e XlIl do § 1° deste artigo e, quando nao contemplar os demais elementos previstos no referido
paragrafo, apresentar as devidas justificativas” (Brasil, 2021a).
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literal da Lei n® 14.133/2021 indica que nenhuma contratacio a ser realizada
sob o seu regime poderia dispensar, na fase preparatdria, a elaboragio de um
documento no qual se indique, além da descri¢do da necessidade da administra-
¢a0 e da adequagio da contratagio pretendida para atendé-la: i) estimativas de
quantidades para a contratacio; ii) precos unitdrios referenciais; e iii) descrigdo
da solucido como um todo. Além desses, em conta do inciso IV do art. 18, também
¢ necessdrio que a administra¢do apresente um or¢amento estimado.

Quando se pensa em licitacoes de inovacio, o atendimento a esses requisitos
pode representar um desafio.

Em primeiro lugar, considerando a possibilidade de que as licitagoes por técnica
e prego fossem empregadas com o efeito de dar ao gestor condi¢des de contrapor so-
lugdes técnicas distintas, a necessidade de defini¢io (com consequente uniformizagio)
da solugio pretendida, de seus pregos unitdrios e itens, é uma barreira a ser superada.

Por sua vez, o gestor nio terd necessariamente condicoes de detalhar esses
elementos nos casos em que nio tenha clareza ou nio queira fechar o universo
de possiveis solucoes alternativas para o atendimento a sua demanda, seja porque
jd existem diversas solugoes alternativas no mercado — hipétese em que o gestor
gostaria de receber ofertas de solugoes distintas, sem especificar o fornecimento
excessivamente, valendo-se de todo o potencial da CTP como mecanismo para
competi¢cdo em torno do custo-beneficio de solugoes distintas —, seja porque uma
solugao de prateleira nio se encontra disponivel, mas pode ser criada por meio de
inovagdes incrementais — caso em que parte da contratagio abrangerd justamente
a definicdo da melhor solugao para o atendimento da administracio.

Em acréscimo ao estudo técnico preliminar, a administragio também estd obri-
gada a detalhar o fornecimento que busca contratar (Brasil, 2021a, art. 18, inciso II).
O cumprimento dessa obrigagao estd organizado a partir de dois regimes legais
separados, mas convergentes — em especial apés a edigao da Lei n° 14.133/2021,
que incorporou novas obriga¢oes mais especificas voltadas a demandar maior
especificagao do objeto pelo gestor pablico. O primeiro é voltado aos servigos de
engenharia; o segundo a quaisquer outros bens ou servigos.

Para a contratagao de servicos de engenharia, a regra geral é de que a admi-
nistragao forneca aos particulares que desejem participar da licitagio um projero
bsico. Esse tipo de projeto deve abranger o

conjunto de elementos necessdrios e suficientes, com nivel de precisio adequado para
definir e dimensionar a obra ou o servico, ou o complexo de obras ou de servigos objeto
da licitagao, elaborado com base nas indicacoes dos estudos técnicos preliminares,
que assegure a viabilidade técnica e 0 adequado tratamento do impacto ambiental
do empreendimento e que possibilite a avaliagio do custo da obra e a defini¢io dos
métodos e do prazo de execugao (Brasil, 2021a, art. 6 inciso XXV).
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O projeto basico deve incluir a identificacao de solugoes técnicas suficientemente
detalhadas, que possibilitem a estimativa de varidveis centrais do fornecimento fu-
turo — como quantidades, pregos e prazos. Inclusive (exceto no caso de contratac¢io
integrada e semi-integrada), deve haver, ja no projeto bdsico, o orcamento detalhado
do custo global da obra, incluindo quantitativos de servicos e fornecimentos. Nos
casos de contratagoes integradas (em que o particular deve elaborar o projeto e
executar a obra), a Lei n® 14.133/2021 determina a elaboracio de um anteprojeto,
menos especifico, pela administra¢io."”

Busca-se, com essa obrigacio, que a administracio apresente um documento
capaz de organizar a contratagao futura, de modo a evitar variagdes excessivas entre
o projeto imaginado e o projeto que venha a ser efetivamente executado durante
a contratacao.

Considerando que as contratacoes de inovacdo (ainda que de difusdo) possam
incorporar elementos que se confundam ou correspondam efetivamente a servigos de
engenharia, em particular em conta da relativa falta de especificidade da definicio des-
ses servigos,'® é necessdrio que a administragio atente para a eventual necessidade de
elaboracio de projeto bdsico para algumas contratagoes de inovagao."” Cabe também
ponderar sobre a possibilidade de que a exigéncia de defini¢ao demasiada do objeto
pretendido se apresente como obstdculo a contratagoes de inovagio.

H4 um precedente ilustrativo dos dois dilemas gerados por essa obrigacao: de
um lado, a indefini¢ao em relagio aos casos em que a elaboracio de projeto bésico
¢ obrigatéria; de outro, a limitagao as possibilidades de contratacio disponiveis a
administra¢do em conta dessa obrigagao.

Trata-se de caso de licitagdo e contrato da Companhia de Saneamento Bi-
sico do Estado de Sao Paulo (Sabesp) analisado pelo TCESP.* O caso envolveu
uma licitagio que tinha por objeto a contrata¢io de sistema de tratamento de
lodo por técnica que torna desnecessdria a disposi¢ao de residuos do processo
de tratamento de esgotos em aterros sanitdrios (sistema de gaseificagio por tochas de
plasma térmico). No entendimento das dreas técnicas do TCESP, a contratagio
apresentaria indicios de direcionamento e superfaturamento e teria sido realizada sem
o atendimento a procedimentos que teriam sido necessdrios para a contratagio de
servigos de engenharia — no caso, a prévia elaboragio de um projeto bésico que
permita o controle de quantitativos de bens e servicos necessdrios a uma obra.

17. Lei n® 14.133/2021, art. 46, § 2° (Brasil, 2021a). Essa alternativa, que deriva da Lei do Regime Diferenciado de
Contrataces Publicas (Lei n° 12.462/2011), pode ser uma via interessante para contratacdes de inovacdo.

18. Lei n° 14.133/2021, art. 62, inciso XXIV (Brasil, 2021a).

19. Nesse ponto, 0 art. 18, § 3¢da Lei n® 14.133/2021 (Brasil, 202 1a) poderia ser empregado para afastar a obrigacao de
elaboracéo de projeto basico, bastando a elaboragao de termo de referéncia para obras e servicos comuns de engenharia.
20.TCESP, TC 1347/989/15, rel. cons. Valdenir Polizeli, rel. p/ acérddo cons. Dimas Ramalho, J., em 18/5/2018. Disponivel
em: <https://bit.ly/3epQJSa>.
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A Sabesp, no entanto, nio adotou esse procedimento justamente porque queria
receber propostas tecnoldgicas alternativas de licitantes, de modo a contratar a
solugao que fosse mais adequada — o que seria impossivel caso tivesse contratado
a formulagio ou elaborado um projeto bdsico antes da licitacao.

Nagquele caso, de acordo com as informagdes providas pela Sabesp no processo,
a empresa buscava justamente a possibilidade de contratar uma solugio que seria
apresentada pelas potenciais interessadas — e ndo um produto/servigo que pudesse
ser integralmente definido de antemao pela Sabesp. A obrigacio de elaboragao
de um projeto bésico fechado e relativamente detalhado — ou até mesmo de um
termo de referéncia excessivamente direcionado ao objeto a ser fornecido (como
discutiremos a seguir) — comprometeria essa possibilidade, de maneira que a Sabesp
se limitou a elaborar documentos técnicos que possibilitariam a contraposicio de
solucoes distintas a serem ofertadas pelas licitantes.?!

O tnico ponto definido pela Sabesp foi que o processo deveria ser mediante a tocha
de plasma, em razao da temperatura gerada. Todo o resto da composicio estava
atrelado a técnica que seria oferecida pela interessada. Por isso, nao fazia sentido
pré-estabelecer um projeto bdsico, pois poderia inviabilizar determinada técnica.
Era a interessada que deveria propor a forma de compor os materiais e, por conse-
quéncia, os requisitos de instalagao (TCESP, TC 1347/989/15, notas taquigraficas,

manifestacio do cons. relator).*

Colocado o dilema, votou o relator. Para ele, a contratagio seria regular, com
base no entendimento de que ela seria nio de servigos de engenharia, mas sim de
aquisi¢do de um bem — sendo, portanto, dispensada a exigéncia de elaboragao
de um projeto bésico. Em voto-vista, no entanto, apresentou-se posi¢ao de que
a licitagdo e a contratagio irregulares, com fundamento na consideracio de se
tratar de contrato de obra, sendo por consequéncia irregular a auséncia de projeto
basico. Em conta dessa auséncia, seria impossivel o controle dos precos ofertados,
o que seria igualmente irregular. O posicionamento formou maioria no TCESP,
julgando-se irregular a contratagio.

Esse precedente ¢ ilustrativo dos desafios impostos pela legislagao brasileira
de licitagdes em contratacoes de inovagdo. A exigéncia de elaboragio de um pro-
jeto basico detalhado pode corresponder a empecilho a utilizagio da CTP como
ferramenta para contratagoes de inovagdo (ainda que apenas para sua difusio),
j& que nem sempre serd possivel ou desejdvel fixar de antemio, ainda antes da
publica¢do do edital, as caracteristicas especificas do fornecimento desejado. Esse
desafio pode se tornar paradoxal se considerarmos que, se bem aplicada, a CTP
poderia ser instrumento voltado justamente & contraposi¢ao de solugdes técnicas

21. Inclusive justificativa de precos, critérios de medicdo e especificacdo técnica da contratacéo pretendida, como
constam do Edital de Concorréncia Sabesp MT 36553/14.

22. Disponivel em: <https://bit.ly/3TcsntN>.
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distintas, apresentadas por licitantes para o atendimento de demandas definidas
pela administragio, a serem valoradas e graduadas no mérito de acordo com suas
vantagens e desvantagens.*

Até mesmo fora do 4mbito dos servicos de engenharia, para quaisquer outros
bens ou servicos que se busque contratar, a Lei n® 14.133/2021 tornou obrigatéria
a elaboragao de um termo de referéncia, que infelizmente a lei tornou muito préxi-
mo de um projeto basico de engenharia. O desafio indicado pelo caso da Sabesp
exposto anteriormente pode se manifestar até mesmo em contratagdes que nio
sejam consideradas como de servicos de engenharia, a depender da especificidade
exigida para esse documento.

Essa exigéncia vai além dos requisitos legais que existiam até aqui. A pre-
visdo da obrigacdo de elaboragio de um termo de referéncia para aquisi¢oes de
bens e servigos surgiu com a regulamentagao do pregao (Decreto n° 3.555/2000).
Essa exigéncia ndo era prevista no regime geral de contratagdes colocado pela Lei
n° 8.666/1993, apesar de ji constar em regulamentos especificos para algumas
modalidades de compras, como as compras de TICs.? Foi, no entanto, incorporada
e substancialmente especificada pela Lei n° 14.133/2021.

O termo de referéncia ¢ um documento menos abrangente e detalhado que
um projeto bédsico. Ainda assim, a Lei n® 14.133/2021 ampliou a especificagio de
seu conteddo minimo — de modo a aproximé-lo do que seria um projeto bdsico
para a contratagdo de servigos de engenharia. Nos termos da nova lei, o termo de
referéncia deverd conter:

a) definicao do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do contrato
e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogacio;

b) fundamentagio da contratacio, que consiste na referéncia aos estudos técnicos
preliminares correspondentes ou, quando nao for possivel divulgar esses estudos,
no extrato das partes que nio contiverem informagées sigilosas;

¢) descri¢do da solucio como um todo, considerado todo o ciclo de vida do objeto;

d) requisitos da contratagio;

23. E interessante notar que esse tipo de desafio podera se apresentar até mesmo em outras modalidades de licitagdo
(ainda que mais flexiveis que a CTP). Entendemos possivel que se estabeleca debate, por exemplo, no DC a respeito do
detalhamento e das caracteristicas dos documentos instrutorios da licitacao.

24. Por exemplo, a Instrucdo Normativa n® 4, de 19 de maio de 2008, do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestédo e demais normativas que seguiram regulamentando as compras de servicos de Tl. Vale notar que o TCU deter-
minou, em 2008, ao Ministério do Planejamento, que editasse norma especificando o contetido minimo do termo de
referéncia para contratacoes de Tl: “9.1. Recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG)
que preveja, em documento normativo que trate exclusivamente de licitacdo e contratacdo de servicos de tecnologia da
informacao, distinto da norma que se refere genericamente a contratacdo de outros servicos, que os projetos basicos
ou termos de referéncia, utilizados pelos entes da administracao publica federal para contratar servicos de tecnologia
da informacao, contenham, no minimo, os tépicos a sequir” (TCU, 2008, p. 74).
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) modelo de execugio do objeto, que consiste na defini¢io de como o contrato de-
verd produzir os resultados pretendidos desde o seu inicio até o seu encerramento;

f) modelo de gestio do contrato, que descreve como a execugao do objeto serd
acompanhada e fiscalizada pelo érgao ou entidade;

g) critérios de medigio e de pagamento;
h) forma e critérios de selecio do fornecedor;

i) estimativas do valor da contratacio, acompanhadas dos precos unitdrios referenciais,
das memoérias de cdlculo e dos documentos que lhe ddo suporte, com os parAmetros
utilizados para a obten¢io dos precos e para os respectivos célculos, que devem
constar de documento separado e classificado;

j) adequacio orcamentdria (Brasil, 2021a, art. 6°, inciso XXIII).

Portanto, quantitativos, descri¢ao da solucao, critérios de medigao e estima-
tiva de valor da contratagao, incluindo pregos unitdrios, passaram a ser elementos
obrigatérios dos termos de referéncia que devem ser elaborados para quaisquer
contratacoes de bens e servicos.?

Em conta disso, a Lei n® 14.133/2021 apresenta desafios que nos parecem
merecer atengao para as contratagoes (a0 menos de difusio) de inovagio até mesmo
fora das hipéteses de obrigatoriedade de elaboragao de projeto bésico.

Diante desses desafios, é necessdrio que se abram possibilidades mais claras, na
prdtica, na regulamentacio e na jurisprudéncia, quanto a especificagio necessdria do
objeto que se busca contratar, de modo que a administracio possa empregar a CTP
para contratagoes de inovagao. Em particular, é necessdrio que haja abertura para que
as defini¢oes constantes em documentos de planejamento dos processos de licitagao,
como projetos bésicos e termos de referéncia, possam adotar estratégia de definicio
voltada nio 2 indicacdo das caracteristicas e dos elementos descritivos do produto
ou servigo pretendido, mas ao detalhamento do problema enfrentado pela adminis-
tracio e, quando for necessdrio, diretrizes funcionais sobre as solu¢des pretendidas.

Nesse contexto, ¢ relevante debater as possibilidades de que a administragao,
em vez de definir cada aspecto do fornecimento que deseja contratar, apresente os
objetivos que devem ser atendidos pela solugio a ser contratada. Apesar de a Lei
n°® 14.133/2021 possibilitar uma leitura excessivamente restritiva da obrigatorie-
dade e do contetido minimo dos documentos de detalhamento do fornecimento
pretendido, é necessdrio encontrar espagos para que a CTP possa ser empregada
em seu inteiro potencial.

25. Vale notar que disposicdes especificas para determinados tipos de compras complementam esse universo de
informacdes necessarias.
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Nessa direcio, o inciso V, do art. 36, da Lei n® 14.133/2021 oferece um
direcionamento que pode ser aproveitado. Ao tratar das hipdteses em que a CTP
pode ser empregada, indica que uma delas é aplicdvel a:

V — objetos que admitam solucoes especificas e alternativas e variacoes de execugio,
com repercussoes significativas e concretamente mensurdveis sobre sua qualidade,
produtividade, rendimento e durabilidade, quando essas solugoes e variacoes puderem
ser adotadas 2 livre escolha dos licitantes, conforme critérios objetivamente definidos
no edital de licitagio (Brasil, 2021a).

Esse inciso define exatamente o cendrio em que a CTP pode ser mais bem
utilizada: nos casos em que houver possibilidade de adogao de soluges alternati-
vas, que podem ser executadas de modos distintos, gerando repercussoes sobre a
qualidade no atendimento da demanda da administragao. Os desafios discutidos
até aqui, como entendemos, apenas podem se compatibilizar com essa previsao da
prépria Lei n° 14.133/2021 caso se confira as previsdes que obrigam a administracio
a definir o objeto que pretende contratar uma leitura menos fechada, que caminhe
na diregio da possibilidade de que o gestor defina em seus projetos e termos de
referéncia as necessidades da administracdo, e nio as caracteristicas especificas do
fornecimento que espera receber.

Assim, consideramos necessdrio evoluir na diregao do esclarecimento quan-
to a possibilidade de uso efetivo da CTD, com especificagio menos intensa dos
documentos preparatérios da licitagdo, associada a abertura de possibilidade de
que a administragao receba e avalie propostas substancialmente diferentes, des-
de que atendidas as necessidades que tenha especificado. Longe de se tratar de
uma revolugao, um esclarecimento nesse sentido estaria alinhado a prépria Lei
n° 14.133/2021, que prevé expressamente que a CTP pode ser empregada para
objetos que admitam solugoes alternativas e variagoes de execucio (previsao essa
que j4 existia inclusive na Lei n® 8.666/1993).

3.3 Avaliacao de quesitos técnicos

Finalmente, depois de ter sido justificada a escolha da CTD, e apés a definigao das
necessidades da administragao, a préxima etapa do processo que merece atengao
¢ a defini¢do do modo de avaliagao das notas técnicas das proponentes. Essa preo-
cupacio é relevante desde a fase preparatdria da licitagio — jd que é necessdrio que
o edital seja desenhado de forma a conferir a4 administra¢io condi¢oes de avaliar
substantivamente as propostas que sejam apresentadas —, mas também produzird
efeitos sobre o processo licitatério e a futura contratagao.

A licitagao nio pode ser um processo mediante o qual o gestor torce para que
a melhor solugao venga; deve, ao contrédrio, ser um processo que habilita a admi-
nistragio a eleger critérios de julgamento que lhe permita realizar uma avaliagao
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substancial, orientada as suas necessidades, das propostas apresentadas. O dilema,
nesse ponto, é que a ado¢ao do critério de julgamento por técnica e preco, especi-
ficamente quanto a avaliagio de quesitos técnicos, nao habilite a administracio a
avaliar de maneira substancial as solu¢des apresentadas pelos proponentes.

Esse dilema deriva de leituras jurisprudenciais, de drgaos consultivos e feitas
pelos préprios gestores, historicamente restritivas quanto ao conceito de “trata-
mento isondémico” entre os licitantes, que ¢ exigido pela Constitui¢io Federal de
1988 — CF/1988 (Brasil, 1988, art. 37, inciso XXI). Nessas leituras, o tratamento
entre os licitantes apenas poderia ser isondmico mediante a adogio de critérios de
julgamento objetivos, compreendidos como aqueles em cuja aplicagio seria impos-
sivel que se manifestasse qualquer subjetividade do julgador.?® Esse engessamento
pode resultar, por vezes, na eleigio de quesitos técnicos que nao aferem quio bem
cada solucio atende as necessidades da administracao.

Uma leitura excessivamente rigida a respeito do que seria um critério de
julgamento objetivo pode gerar dificuldades com a utilizagao da CTP a seu md-
ximo potencial, por dificultar que os quesitos técnicos sejam definidos de modo a
permitir uma avaliacio substancial das vantagens e desvantagens de cada proposta.
Em conta disso, é necessdrio que os quesitos de julgamento técnico sejam avaliados
detidamente, tanto sob a perspectiva de possibilitarem a avaliagio pretendida pela
administra¢do quanto pela perspectiva de que nao sejam considerados subjetivos
em eventuais questionamentos da licitagao.

Deve-se, assim, evitar um modelo de avaliagao de propostas técnicas exces-
sivamente formalista e divorciado da efetiva avaliagdo das propostas apresentadas
diante das necessidades da administracio.”

Também aqui a Lei n® 14.133/2021 estabeleceu regras mais especificas que as
anteriormente existentes,”® que devem ser avaliadas cuidadosamente (e estrategicamente)

26. Por exemplo: "9.2.6. Estabelecam critérios especificos para a gradagdo das notas técnicas em certames do tipo
técnica e preco, de forma a evitar a ocorréncia de subjetividade no julgamento das propostas, eis que tal circunstancia
atenta contra o principio da isonomia e da igualdade” (TCU, 2013, p. 24).

27. Por exemplo, em caso do TCESP envolvendo a contratacdo de sistema de ensino, houve a consideracdo por parte
do 6rgao de controle de que teria sido necesséria a definicdo de quesitos mais atrelados a uma avaliacéo efetiva das
propostas, ainda que menos quantitativos: " Dispositivos do edital, escolhidos pela municipalidade para atribuicdo de
pontuacdo as propostas técnicas, ndo prestigiam ou enfatizam o contetido delas propriamente dito, afastando-se dessa
concepcdo para valorar aspectos quantitativos, de que sdo exemplos periodicidade das visitas de suporte pedagdgico
(item 6.1.2 do edital), o prazo para disponibilizacao, no municipio, de local préprio para atendimento dos docentes
municipais (item 6.1.3.1), prazo de duracéo de seminarios (item 6.1.4.1, "a" e "b"), bem como adicéo extra de pontos
vinculados & oferta de bolsas de curso de MBA a docentes do municipio (item 6.1.5.1) e a oferta de bolsas de participacdo
de docentes e equipe técnica da prefeitura em workshops, seminarios e eventos de carater pedagégico patrocinados
pela contratada (item 6.1.5.2)" (TCESP, 2013, p. 7).

28.0 art. 46, § 19 inciso |, da Lei n2 8.666/1993 previa o seguinte quanto aos quesitos técnicos: “(devem ser) critérios
pertinentes e adequados ao objeto licitado, definidos com clareza e objetividade no instrumento convocatério e que
considerem a capacitacdo e a experiéncia do proponente, a qualidade técnica da proposta, compreendendo metodologia,
organizacao, tecnologias e recursos materiais a serem utilizados nos trabalhos, e a qualificacao das equipes técnicas a
serem mobilizadas para a sua execugdo” (Brasil, 1993).
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pelo gestor que busque empregar a CTP. Apesar disso, tendo em conta que a nova lei
ainda nao foi aplicada, ela igualmente representa uma oportunidade para buscar a con-
solidagio de novos entendimentos, mais atentos a necessidade de que a administracao
adote critérios de julgamento eficazes.

O art. 37 da Lei n® 14.133/2021 prevé que o julgamento de técnica deverd
ser realizado por:

I — verificagdo da capacitacio e da experiéncia do licitante, comprovadas por meio
da apresentagio de atestados de obras, produtos ou servigos previamente realizados;

II — atribuigio de notas a quesitos de natureza qualitativa por banca designada para
esse fim, de acordo com orientacées e limites definidos em edital, considerados a
demonstragio de conhecimento do objeto, a metodologia e o programa de trabalho,
a qualificagio das equipes técnicas e a relagio dos produtos que serdo entregues;

III — atribuicio de notas por desempenho do licitante em contratagdes ante-
riores aferida nos documentos comprobatdrios de que trata o § 3¢ do art. 88
desta lei e em registro cadastral unificado disponivel no Portal Nacional de
Contratagoes Publicas (PNCP) (Brasil, 2021a).

H4, assim, dois grupos de critérios de avaliacio de nota técnica que podem
ser empregados, a seguir detalhados.

1) Os pertinentes a experiéncia anterior dos licitantes, dentro (inciso IIT)
e fora (inciso I) de licitagbes publicas; e

2) Os quesitos de mérito — voltados a avaliagio qualitativa de: i) conheci-
mento do objeto; ii) metodologia e programa de trabalhos; iii) relagao
de produtos que serdo entregues; e iv) novamente, a qualificagio das
equipes de trabalho — que jd foi a0 menos parcialmente valorada nos

incisos I e II1.%°

Ou seja, entre todos os critérios de avaliagio propostos pela lei, apenas os
subitens pertinentes a4 demonstracio de conhecimento do objeto, 4 metodologia/
programa de trabalho e 4 relagio dos produtos que serdo entregues sio propriamente
voltados & avaliagdo substancial da proposta apresentada. Até mesmo o quesito de
conhecimento do objeto poderia ser compreendido (a nosso ver de forma equi-
vocada) como uma avaliagio de qualificagio do proponente, nio necessariamente

29. 0 contetido do artigo é bastante semelhante a determinacao do TCU no item 9.2.3 de seu Acérdéo ne 1.910/2007:
"9.2.3. em atencdo ao principio da eficiéncia e ao previsto no inciso | do § 12 do art. 32 da Lei n® 8.666/1993, nas
contratagdes de fornecimento de servicos de Tl, abstenha-se de utilizar indiscriminadamente critérios de pontuacdo
que valorem apenas as experiéncias passadas dos licitantes, como aqueles aferidos pela apresentacdo de atestados
de execucdo de servios, e considere a existéncia de trés grupos de critérios de pontuacdo: os baseados na experiéncia
passada da licitante (por exemplo, atestados de execucao de servicos), os baseados na sua situagao atual (por exemplo,
certificacdes) e os pardmetros de execucdo contratual que o licitante pode oferecer na sua proposta técnica (por exemplo,
indice mensal méaximo de defeitos no software), balanceando o peso de cada grupo de acordo com o tipo do objeto a
ser contratado”. Disponivel em: <https://bit.ly/3ywYoF5>.
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de sua proposta, mas entendemos que hd espago para que seja usado para que se
realize avaliagdo da solu¢do técnica apresentada.

Esses trés tipos de critérios podem ser usados em editais de licitagao de CTP
como quesitos efetivamente voltados 2 avaliagio do mérito de cada proposta, a
seguir apresentados.

1)

2)

3)

No ambito de conhecimento do objeto, é possivel adotar quesitos voltados
a uma avaliagdo de como a proposta técnica se aproveita do estado da
arte de uma determinada 4rea, como eventualmente avanga em relagio as
préticas de mercado, ou até mesmo em como se contrapde em relagio a
expectativa original da administragio (materializada em seus documentos
preparatérios), inclusive sob perspectiva de custo-beneficio. Isso criaria
importante estimulo 2 inovagio.

A avalia¢io da metodologia e do programa de trabalho possibilita realizar
um julgamento detalhado da solugio proposta e do modo de sua execugio,
especialmente caso tenham sido estabelecidos quesitos de julgamento
voltados a avaliagao de técnicas/metodologias a serem empregadas em
cada etapa, e/ou 2 eficiéncia de seu cumprimento — eventualmente, a
supressio ou a inclusdo de etapas que proporcionem ganhos de eficiéncia
poderia ser valorada em perspectiva de avaliagao global da metodologia.

Quanto a relagio de produtos a serem entregues, em primeiro lugar é
necessario esclarecer a possibilidade de que sejam avaliados nio apenas
produtos, compreendidos como bens, mas quaisquer entregdveis espe-
rados pela administragio — ou seja, bens, servicos, obras, compras etc.
Aqui parece haver espaco relativamente amplo para a avaliagao das
solugdes propostas pelos licitantes, caso o foco dado 2 autorizagio legal
seja nos produtos — e nao na relagio de produtos. Nessa chave de leitura,
poderiam ser estabelecidos critérios de julgamento variados voltados a
avaliagio da qualidade do fornecimento proposto, mas até mesmo cri-
térios que sejam orientados as demandas indicadas pela administragao
na fase preparatéria do processo licitatério. Ou seja, seria em principio
possivel avaliar ndo apenas o fornecimento proposto e seus atributos, mas
inclusive a adequagao desse fornecimento e de seus atributos 2 demanda
da administracio.

Em qualquer desses temas, uma possibilidade que merece ser estudada é a
atribui¢ao de notas em curva. Em um modelo assim, a proposta mais bem avaliada
poderia receber nota maxima em um determinado quesito, sendo as demais avaliadas
de acordo com esse benchmark. Com isso, a superacio das previsoes originais da
administracdo em um determinado tema seria valorada e pontuada.
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Em sintese, o mais relevante parece ser que o gestor se pergunte, a0 comegar a
definir os critérios de avalia¢io para a nota técnica, quais critérios afetam de maneira
substancial o fornecimento que a administragao gostaria de adquirir. Ao desenhar
critérios de avaliacdo a partir dessa pergunta — ao invés de construi-los a partir de
um produto a ser fornecido —, a avaliacio técnica pode ser fundamental para que a
administragio contrate produtos e servigos que lhe atendam mais adequadamente,
com potencial de promover, como consequéncia, a difusao de inovacao.

Para qualquer quesito de avaliagdo a ser previsto em atengao aos espacos legais
indicados anteriormente, é recomenddvel que haja um esforgo para sua defini¢ao
objetiva, sempre balizado por um trabalho para que a definicio de critérios mais
objetivos nio represente desatengdo a capacidade da administragao de avaliar
propostas. E imprescindivel que esse esforco seja feito, de modo que seja possivel
a construgio de novas referéncias praticas e jurisprudenciais quanto as possibilida-
des e a0 modo de fazer CTPs, superando-se entendimentos construidos sob a Lei
n°® 8.666/1993 e que podem nao mais ser aplicdveis diante do novo quadro normativo.

Apesar dessa possivel leitura positiva, a Lei n® 14.133/2021 inquestionavel-
mente confere posi¢cao de destaque para uma avalia¢io da qualidade do licitante — e
nao da qualidade de sua proposta® —, o que limita o espago para a aplicagio da
CTP como mecanismo para a identificagio da melhor proposta (entre propostas
alternativas) para o atendimento da demanda da administragdo. Nao se trata de
afirmar, aqui, que a qualidade do licitante nio faga parte da avaliagao técnica da
solugao proposta; dar mais peso a essa qualidade que ao objeto a ser contratado,
contudo, pode restringir as possibilidades de uso mais eficaz da CTP.

Inclusive, deve-se notar que esses trés temas, que consideramos mais aptos
a motivar a adocio de critérios de avaliacao substantiva das notas técnicas das
proponentes, estio ao lado dos demais temas (e incisos) previstos pela lei. Nao hd
clareza sobre a necessidade de que todos os incisos sejam empregados em quaisquer
licitagoes,® sobre a exaustividade desse rol de temas para elaboragao de quesitos
técnicos, ou sobre eventuais pesos que devam ser adotados para cada tépico, mas
parece possivel afirmar que existe espaco para que o gestor exerca uma discricio-
nariedade limitada na defini¢do dos critérios de julgamento. Ou seja, a0 mesmo
tempo em que a edi¢ao da nova lei coloca oportunidade para a criagao de novas
préticas e precedentes sobre CTP, nao hd como negar a existéncia de um espaco de
indefinigio juridica quanto aos contornos que a aplicagio da lei tomard na pratica.

30. Apesar de ser possivel considerar que é relevante que se adote critérios de avaliacdo especificamente voltados
a verificacdo de que as equipes de trabalho que serdo empregadas séo capacitadas, entendemos que é necessaria
atencdo para que essa valoracao néo se confunda com nova rodada de verificacdo de atestados de experiéncia anterior
do licitante e de seus empregados.

31. A propria Lei n2 14.133/2021 parece indicar que o desempenho pretérito na execucdo de contratos com a ad-
ministracdo sera quesito obrigatorio para pontuagao de nota técnica, nos termos de seu art. 36, § 3° (Brasil, 2021a).
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Dada essa indefinigio, pode haver uma oportunidade relevante para a regula-
mentagao desses temas com vistas a antecipagdo da eventual atuacio de 6rgaos de
controle, pautando o debate sobre a defini¢ao das regras aplicdveis 8 CTP orientada
pela necessidade de que esse instrumento seja capaz de atender as suas necessidades.

Combinada aos quesitos técnicos, deverd haver a avaliagio do prego propos-
to. A Lei n® 14.133/2021 determina que a nota de técnica nio poderd ter peso
superior a 70% da nota total — com os a0 menos 30 pontos percentuais (p.p.)
remanescentes sendo dedicados a nota de prego (Brasil, 2021a, art. 36, § 2°) —,
exceto para os casos de certos servigos predominantemente intelectuais cujo valor
da contratacio estimado seja superior a R$ 300 mil, para os quais a propor¢io de
70% da nota técnica ¢ obrigatéria (op. cit., art. 37, § 2°).

Apesar dos desafios, hd oportunidade para uso da CTP para contratar ino-
vagio. Quanto a avaliacio de quesitos técnicos, é importante que seja conferida
autonomia aos gestores para que estes definam critérios que possibilitem avaliar
propostas de maneira substantiva, a partir de suas vantagens e desvantagens em
relagdo & necessidade da administragio. Ou seja, é preciso superar avaliacoes de
nota técnica que se confundam com a verificagio formalista de qualificacdo técnica,
por exemplo, niimero de horas de desenvolvimento em determinada tecnologia.
A objetividade do critério de avalia¢do nio pode prejudicar a possibilidade de
escolha das melhores propostas.

Esse processo nio se dard de um dia para o outro, e os gestores terdo que
aprender na prdtica a definir e aferir critérios técnicos. Para acelerar esse aprendi-
zado, seria bastante ttil que a administra¢io criasse bancos de critérios técnicos
para auxiliar o gestor, assim como a Comissao Europeia tem o banco de critérios
para compras sustentdveis.*

Em sintese, consideramos que hd espaco para que a administra¢o adote a
CTP como instrumento para contratagdes de inovacdo, especialmente para sua
fase de difusdo, inclusive sob a perspectiva da existéncia de espaco para a defini¢ao
de critérios de julgamento eficazes. A Lei n® 14.133/2021 coloca alguns desafios
quanto a esse tema, mas consideramos que a vigéncia da nova lei pode motivar a
adogio de prdticas e entendimentos mais atentos as demandas da administragao.
Ha4, assim, uma oportunidade para a consolidagio de novos entendimentos a
respeito de como e para que usar as CTPs, inclusive em contratagoes de inovagao.

32. Disponivel em: <https://bit.ly/3QCflon>. Acesso em: 29 mar. 2022.
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4 CONCLUSAO: RECOMENDAGAO PARA UTILIZACAO DA CONCORRENCIA
DE TECNICA E PRECO, BEM COMO PARA FUTURAS REGULAMENTACOES

Como discutimos até aqui, a CTP pode ser uma ferramenta importante nas contra-
tagdes publicas de difusdo de inovagio e na promogao de inovagoes incrementais.
Ela pode ser, nesse sentido, ferramenta ttil para atender a um espago que estd,
atualmente, desatendido no quadro da prética de compras governamentais. Por
um lado, o uso do pregao para compras comuns vem se expandindo desde os anos
20005 por outro, temos a consolidacio do uso da Etec para inovagao sofisticada a
partir de 2018. No meio do caminho, ainda vemos poucas préticas de contratagdes
para difusao de inovagio e promogao de inovag¢oes incrementais.

Nesse nicho, o gestor publico poderia usar o CPSI, 0 DC e a CTP. O CPSI
focando em testes de menor escala; 0 DC em objetos de alta complexidade. Mas,
por ser procedimento mais simples que o0 DC e com possibilidade de contratar
objetos em maior escala que o CPSI, a CTP tem potencial importante em contra-
tagoes para difusio de inovagao e promogio de inovagdes incrementais. Portanto,
diante dos outros instrumentos, a CTP aparece em posicio privilegiada como um
instrumento de politica de inovagio pelo lado da demanda quando se quer premiar
e incentivar melhores métodos, técnicas e performances derivadas de inovagdes ja
introduzidas no mercado a partir de avaliagoes efetivas de custo-beneficio.

Para isso, no entanto, hd necessidade de um esfor¢o para a defini¢ao de
novos pardmetros com vistas a realizacio desse tipo de processo licitatério. A Lei
n° 14.133/2021 trouxe atualizagio substancial de praticamente toda a legislagao
brasileira de licitagoes, tendo talvez pecado pelo excesso de especificagao e por seu
foco em procedimentos e ritos formais. Apesar disso, a nova lei pode ser empregada
como oportunidade para superar os desafios que historicamente tém tornado a
CTP uma ferramenta pouco empregada.

E fundamental desatar o n6 pelo qual as CTPs tiveram, até o momento,
pouca atratividade para contratagdes de difusio de inovagao. Esse né é composto
pelos trés fios que buscamos discutir neste capitulo: i) nem sempre ¢ fécil justifi-
car a possibilidade de uso de CTDP; ii) superada essa etapa, é necessdrio definir o
objeto que se pretende contratar, evitando o detalhamento excessivo que esvazia,
a0 menos em parte, o propédsito de contraposicao de solugdes alternativas que a
CTP possibilita; e iii) é necessdrio definir de maneira cuidadosa os quesitos para
avaliagio técnica das propostas, de modo a possibilitar que dela resulte a escolha
da solugao de melhor custo-beneficio para a administragio.

Esses dois tltimos desafios estdo, a nosso ver, particularmente entranhados: o
engessamento excessivo da defini¢io do objeto que a administra¢io busca contra-
tar, jé na fase de estudos anteriores a publicagio do edital de CTD, faz com que as
solugoes apresentadas pelos competidores sejam substancialmente muito préximas,
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0 que esvazia a competi¢ao no mérito entre solugdes alternativas (e inovadoras) que
poderiam ser apresentadas pelos licitantes e graduadas pela administragao em um
processo de avaliagao substancial e meritéria de cada uma dessas propostas. Nessas
condi¢des, pode nao restar muito espago para que o gestor ptblico contraponha e
avalie solugoes distintas que sejam apresentadas 2 demanda posta para contrata¢io
pela administragao.

A conjugagio desses dois fatores pode, assim, retirar o propdsito da realizacio
de processos competitivos de CTP, em especial para a contratagao de solugdes ino-
vadoras, ainda que se considere a ampliacio das hipSteses em que a CTP pode ser
empregada, na Lei n® 14.133/2021. Sem superacio desses desafios, contratagoes —
ainda que de difusdo de inovagao — precisaro ser realizadas por procedimentos
especificos (como Etec), de menor escala (como CPSI), mais complexos (como
DC), ou por processo de dispensa ou inexigibilidade de licitagio.

Para enfrentd-los, é importante que todos os envolvidos em compras tenham
em mente o potencial da CTP quando permite avaliar propostas de maneira
substantiva, a partir de suas vantagens e desvantagens em relacio a necessidade da
administragdo. Os gestores publicos, tanto em licitagoes como em regulamenta-
G40, assim como os controladores, devem perseguir esse potencial em sua pratica
de realizacio de compras, elaboracio normativa regulamentadora ou atividade de
controle. A nova lei traz essa oportunidade de buscarmos uma prética mais efetiva
para CTP na difusao e promogio de inovagio incremental.
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CAPITULO 6

PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE
COMO INSTRUMENTO DE FOMENTO A INOVACAO:
0 ARTIGO 81 DA LEI N° 14.133, DE 2021

Carolina Mota Mourao'
Vera Monteiro?

1 INTRODUCAO

O sucesso de iniciativas de inovagio por parte do Estado depende de politicas publi-
cas que estabelecam adequadamente os temas prioritdrios e os objetivos almejados,
bem como da capacidade de o préprio Estado estruturar arranjos aptos a articular
entes publicos e privados em torno de projetos estratégicos e mobilizadores de
agoes voltadas a ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) (Bucci e Coutinho, 2017).

Além disso, o processo inovativo requer condigoes juridico-institucionais
adequadas para a sua realizacdo, as quais devem ser capazes de estimular a inovagao
e garantir seguranga juridica para arranjos necessdrios a intera¢io entre governo,
instituigoes de pesquisa e mercado. Isso pode se dar tanto pela criagao de novos
instrumentos juridicos quanto pelo uso inovador de instrumentos ja adotados em
outros contextos, desde que tenham potencialidade para trazer maior agilidade,
flexibilidade e interagao entre os agentes envolvidos.

A Nova Lei de Licitagcoes e Contratos Administrativos (NLLC), Lei
n° 14.133/2021, embora nao tenha rompido com a estrutura basica da Lei n° 8.666/1993
(a qual se mostrou excessivamente rigida para as contratagoes destinadas a inovagao
tecnoldgica), e tampouco tenha como foco a contratagio de inovagio, trouxe opor-
tunidades para o incentivo a inovagio, a partir da previsio de novos instrumentos
e da incorpora¢do e ampliacio do uso de mecanismos anteriormente adotados em
outros regimes contratuais. £ o caso do Procedimento de Manifestagio de Interesse
(PMI), cujo uso em contratagoes publicas que envolvam algum grau de inovagio ¢é
o objeto deste capitulo.
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O PMI nio é modalidade de licitagio. E procedimento administrativo de
colaboragio entre a administragio publica e a iniciativa privada, util para que poder
publico e particulares dialoguem com o objetivo de que estes tltimos colaborem,
seja na definicao de politicas publicas cujas diretrizes jd tenham sido definidas pelo
Estado, seja no desenvolvimento de solu¢des inovadoras para problemas de interesse
publico (Moreno, 2019; Louback, 2020). O PMI tanto pode ser inaugurado por
solicitacdo do agente privado, que pretende levar ideias ao poder publico, quanto
pode ser iniciativa do préprio Estado, que quer dialogar com o mercado antes de
decidir acerca do termo de referéncia que pautard uma futura contratagio.

O PMI precede a contratagdo. Seu objetivo ¢ trazer insumos para o gestor
publico desenhar futura contratagao, seja uma encomenda tecnoldgica,’ um con-
trato publico de solugio inovadora, um contrato comum, decorrente de pregio,’
ou qualquer outra espécie contratual (precedida ou nio de licitagao).

Desde sempre, o mercado dialoga com entes publicos. Nem sempre, con-
tudo, de forma estruturada e transparente. Além dos receios inerentes 2 falta de
integridade na interlocugio entre o publico e o privado, os contratantes supunham
ser autossuficientes no desenho dos contratos e, por isso, se fechavam ao didlogo.
Desconsideravam, assim, a assimetria de informacoes. Como resultado, os editais
passaram a ser feitos internamente nos 6rgaos, a partir de solugoes preconcebidas,
mas nem sempre aderentes aos problemas reais enfrentados pela administracio.
O importante nio era identificar o problema e a melhor forma de resolvé-lo, mas
usar termo de referéncia ji testado e com menor risco de questionamento pelo
préprio mercado ou por érgaos de controle.

O problema dessa prética é que a solugao para eventuais dividas na inter-
pretagdo dos editais era deixada ao Judicidrio, que certamente é muito menos apto
para solucionar questdes de gestao publica que a prépria administragao. Contudo, o
aprendizado advindo do histérico enfrentamento da rigidez nas contratagdes permitiu
que os agentes publicos compreendessem que hd muitas contratagoes complexas
e que a administragao nao tem, por si s6, as informagdes necessdrias para refletir e
seguir adiante. Aceitamos que o didlogo transparente ¢ elemento importante para
contratar melhor, bem como instrumento para frear os indesejdveis riscos morais,
decorrentes de interesses e lobbies ocultos.

A consolida¢io do PMI ocorreu nesse cendrio. Apesar de, na década de
1960, alguns setores de infraestrutura jd se beneficiarem do PMI, foi sé6 em 1995
que uma lei geral passou a reguld-lo. E a Lei de Concessoes (Lei n® 8.987/1995),
cujo art. 21 autoriza que particulares apresentem contribuigdes aos projetos de

3. Ver capitulo 13 desta obra.
4. Ver capitulo 12 desta obra.
5. Ver capitulo 4 desta obra.
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concessio (estudos, investigagdes, levantamentos e projetos), as quais, se Uteis,
podem ser usadas na licitacdo a ser realizada pelo poder publico para a celebra-
¢ao de contrato de concessio. Este dispositivo, combinado com o art. 31 da Lei
n° 9.074/1995, passou a autorizar os autores ou responsdveis economicamente
pelo projeto bdsico ou executivo a participar, direta ou indiretamente, da licitacao
para contratos de concessio.

Foi a partir da experiéncia com o art. 21 da Lei de Concessoes que o PMI
passou a ser utilizado de forma mais ampla no setor de infraestrutura, em todas
as esferas federativas. Em consequéncia, a esfera federal regulamentou o uso do

nos contratos de concessao (via Decreto n® 8. , depois atualizado
PMI tratos d Decreto n°® 8.428/2015, d tualizad
pelo Decreto n® 10.104/2019). Este microssistema normativo acabou servindo
de inspirac¢do para outras normas que vieram a ser posteriormente editadas por
diversos entes federativos, que disciplinaram o alcance e os critérios para a aplica¢iao
do PMI em suas préprias esferas. E o caso, por exemplo, do estado de Sao Paulo,
que editou o decreto estadual n° 61.371, em 2015.

A Lein® 8.666/1993, que trata das licitagdes e contratos para obras, servicos,
compras e alienacoes (e nio de concessoes), nao tinha nada parecido com o PMI.
Alids, ela vedava qualquer aproximacio entre o poder publico e particulares, ao
impedir o autor do projeto bdsico ou executivo de participar da licitagao para a
celebracio do contrato. Confira-se o dispositivo a seguir.

Art. 9° Nio poderd participar, direta ou indiretamente, da licitacdo ou da execugio
de obra ou servico e do fornecimento de bens a eles necessdrios:

I — o autor do projeto, bésico ou executivo, pessoa fisica ou juridica;

II — empresa, isoladamente ou em consércio, responsével pela elaboragao do projeto
bdsico ou executivo ou da qual o autor do projeto seja dirigente, gerente, acionista
ou detentor de mais de 5% (cinco por cento) do capital com direito a voto ou con-
trolador, responsével técnico ou subcontratado;

IIT — servidor ou dirigente de érgao ou entidade contratante ou responsdvel pela
licitagao.

§ 1° E permitida a participacio do autor do projeto ou da empresa a que se refere o
inciso II deste artigo, na licitagio de obra ou servico, ou na execugao, como consultor
ou técnico, nas fungoes de fiscalizagio, supervisao ou gerenciamento, exclusivamente
a servico da Administragio interessada.

§ 2° O disposto neste artigo ndo impede a licitagio ou contratagio de obra ou servigo
que inclua a elaboragao de projeto executivo como encargo do contratado ou pelo
preco previamente fixado pela Administragao.

§ 3° Considera-se participagio indireta, para fins do disposto neste artigo, a exis-
téncia de qualquer vinculo de natureza técnica, comercial, econdmica, financeira
ou trabalhista entre o autor do projeto, pessoa fisica ou juridica, e o licitante ou
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responsdvel pelos servicos, fornecimentos e obras, incluindo-se os fornecimentos de
bens e servicos a estes necessdrios (Brasil, 1993).

A NLLC, porém, apesar de seu art. 14, cuja regra é semelhante ao art. 9° da
Lei n® 8.666/1993,° expressamente autorizou o PMI, em seu art. 81, e permitiu o
didlogo e a atuacio colaborativa entre o poder publico e o particular nas ativida-
des prévias 2 licitagao, sem gerar impedimento 2 participagao do colaborador na
licitagdao que ele ajudou a conceber. Conforme o capur do art. 81, a administracio

poderd solicitar 2 iniciativa privada, mediante procedimento aberto de manifestagio
de interesse a ser iniciado com a publicacio de edital de chamamento publico, a
propositura e a realizagio de estudos, investigagoes, levantamentos e projetos de solugées
inovadoras que contribuam com questoes de relevincia piiblica, na forma de regulamento
(Brasil, 2021a, grifos nossos).

Logo, a vedagdo do art. 14 precisa ser interpretada restritivamente. O autor
do anteprojeto, do projeto bdsico ou do projeto executivo (de obra, servigos ou
fornecimento de bens a ele relacionados) estard impedido de disputar a licitagao
se seu projeto trouxer solu¢io comum (no sentido de nao ser inovadora e nao

6. Confira-se o dispositivo:

"Art. 14. Nao poderao disputar licitacao ou participar da execucao de contrato, direta ou indiretamente:

| —autor do anteprojeto, do projeto basico ou do projeto executivo, pessoa fisica ou juridica, quando a licitagdo versar
sobre obra, servicos ou fornecimento de bens a ele relacionados;

Il — empresa, isoladamente ou em consércio, responsavel pela elaboracdo do projeto basico ou do projeto executivo,
ou empresa da qual o autor do projeto seja dirigente, gerente, controlador, acionista ou detentor de mais de 5% (cinco
por cento) do capital com direito a voto, responsavel técnico ou subcontratado, quando a licitacdo versar sobre obra,
servicos ou fornecimento de bens a ela necessarios;

Il - pessoa fisica ou juridica que se encontre, ao tempo da licitagdo, impossibilitada de participar da licitagdo em
decorréncia de sancao que lhe foi imposta;

IV —aquele que mantenha vinculo de natureza técnica, comercial, econdmica, financeira, trabalhista ou civil com dirigente
do 6rgdo ou entidade contratante ou com agente publico que desempenhe fungéo na licitacdo ou atue na fiscalizagao
ou na gestdo do contrato, ou que deles seja cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade,
até o terceiro grau, devendo essa proibicao constar expressamente do edital de licitaco;

V — empresas controladoras, controladas ou coligadas, nos termos da Lei n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976,
concorrendo entre si;

VI — pessoa fisica ou juridica que, nos 5 (cinco) anos anteriores a divulgacao do edital, tenha sido condenada judicialmente,
com transito em julgado, por exploracdo de trabalho infantil, por submisséo de trabalhadores a condicdes analogas as
de escravo ou por contratacdo de adolescentes nos casos vedados pela legislacdo trabalhista.

§ 12 0 impedimento de que trata o inciso Ill do caput deste artigo sera também aplicado ao licitante que atue em
substituicdo a outra pessoa, fisica ou juridica, com o intuito de burlar a efetividade da sancéo a ela aplicada, inclusive
a sua controladora, controlada ou coligada, desde que devidamente comprovado o ilicito ou a utilizacdo fraudulenta
da personalidade juridica do licitante.

§ 2° A critério da Administracdo e exclusivamente a seu servico, o autor dos projetos e a empresa a que se referem os
incisos | e Il do caput deste artigo poderdo participar no apoio das atividades de planejamento da contratacdo, de execucdo
da licitacdo ou de gestdo do contrato, desde que sob supervisdo exclusiva de agentes publicos do 6rgdo ou entidade.
§ 32 Equiparam-se aos autores do projeto as empresas integrantes do mesmo grupo econémico.

§ 42 O disposto neste artigo ndo impede a licitacdo ou a contratacao de obra ou servico que inclua como encargo do
contratado a elaboracdo do projeto basico e do projeto executivo, nas contratagGes integradas, e do projeto executivo,
nos demais regimes de execucao.

§ 5° Em licitacdes e contratacdes realizadas no ambito de projetos e programas parcialmente financiados por agéncia
oficial de cooperacdo estrangeira ou por organismo financeiro internacional com recursos do financiamento ou da
contrapartida nacional, ndo podera participar pessoa fisica ou juridica que integre o rol de pessoas sancionadas por
essas entidades ou que seja declarada inidonea nos termos desta Lei” (Brasil, 2021a).
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contribuir com questdo de relevincia publica) e se for integralmente incorporado
como documento da licitagio.

Portanto, a NLLC passou a autorizar a publicacio de edital de chamamento
publico que venha a estabelecer regras para a participacio de particulares na fase
pré-licitatéria. Eles poderio realizar estudos, investigagoes, levantamentos e projetos
de solugdes inovadoras que contribuam com questdes de relevincia publica, “na
forma do regulamento”. O papel deste regulamento é um dos temas deste capitulo.

A lei ainda autorizou que o autor do projeto participe “no apoio das atividades
de planejamento da contratagio, de execugao da licitagao ou de gestao do contra-
to, desde que sob supervisio exclusiva de agentes publicos do érgio ou entidade”

(Brasil, 20214, art. 14, § 29).

Diante desse contexto, ¢ certo que a NLLC avan¢ou muito positivamente
ao prever, para a modelagem dos contratos em geral, mecanismo que aproxima
administragao publica e setor privado. Com isso, ela superou um “erro de origem”™”
presente na Lei n® 8.666/1993, especialmente quanto a contratos complexos e
estruturados. Vale lembrar que a Lei das Estatais (Lei n° 13.303/2016) j4 tinha
autorizado o PMI no 4mbito das contrata¢oes destas empresas (Brasil, 2016,

art. 31, § 4°).8

Este capitulo tem por objetivo analisar a racionalidade do PMI e apresentar
recomendagoes de como operacionalizd-lo em contratagées publicas de inovagio.
Para tanto, o capitulo estd dividido em quatro se¢oes, além desta introdugio e das
consideracoes finais.

2 QUAL A RACIONALIDADE (ECONOMICA) DO PMI?

O art. 81, inserido no capitulo dos instrumentos auxiliares das licitagoes e con-
tratacao publica da NLLC (art. 78 e seguintes), passou a admitir que pessoas
fisicas ou juridicas apresentem estudos, investigagoes, levantamentos e projetos de
solugoes inovadoras que contribuam com questdes de relevincia publica, antes da
celebracio de contratos ptblicos. Se aceitas as contribuigdes, elas poderao constar

7. Essa expresséo ¢ adotada por Rafael Issa, em sua andlise sobre a crise do contrato administrativo no Brasil. Segundo
ele, "a legislagao possui pouca preocupacdo com a fase de modelagem dos contratos administrativos. Como os grandes
temas que pautaram as discussdes sobre contratacdes publicas na sequnda metade do século XX estiveram concentra-
dos sobretudo no que tange a isonomia, ampla competitividade e ao combate a corrupgao, a tematica da modelagem
de contratos esteve praticamente ausente dos grandes debates da matéria. A visdo do contrato como mecanismo de
contencdo da atividade administrativa foi superior a visdo de tal instrumento como engrenagem da eficiéncia estatal”
(Issa, 2017, p. 338-339).

8. Confira-se o dispositivo da Lei das Estatais: “a empresa publica e a sociedade de economia mista poderdo adotar
procedimento de manifestacdo de interesse privado para o recebimento de propostas e projetos de empreendimentos
com vistas a atender necessidades previamente identificadas, cabendo a regulamento a definicao de suas regras
especificas” (Brasil, 2016, art. 31, § 49).
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do edital de licitagao, e aquele que as formulou nio ficard impedido de participar
e de celebrar o contrato afinal desenhado com sua colaboragao.

Com o PMI, a administragio contemporinea passou a contar com um im-
portante instrumento, que ¢é a possibilidade de dialogar com a iniciativa privada,
e que pode, legitimamente, ajudd-la a pensar como atingir determinado objetivo.
Sai de cena, assim, o pressuposto (que nio encontrava base nos fatos) de que a
administragdo, por seus préprios meios, sempre sabia como celebrar o melhor
contrato. Entra em cena a administragdo real, que sabe muito sobre solugées
contratuais cotidianas, mas, como qualquer outro agente, se vé diante de duvidas,
impasses e sem informagoes suficientes para decidir em prol de um certo objeto
e de mecanismos contratuais em detrimento de outros. Na verdade, é esperado —
dada a ampla forma de atuagio da administracio publica — que ela ndo saiba quais
as prdticas de mercado vigentes, as inovagdes em curso, em termos de objeto,
nem mesmo as novas técnicas contratuais capazes de melhor alcangar o resultado
esperado para a administragao publica.

Isso fica evidente no contexto de um mercado que funciona de forma cada
vez mais complexa (pois é extremante especifico, fragmentado e interdependente)
e no qual os agentes econdmicos interagem com base em dinimicas especificas,
seja em razdo da sua maior (ou menor) competitividade do mercado, seja por
causa da variacdo de seus perfis. Se, por um lado, a amplia¢do do niimero de em-
presas é, em principio, um fator que influencia positivamente a competitividade
e produtividade dos mercados e o desenvolvimento econémico,’ por outro, isso
resulta em novos desafios para a administragdo, que passa a ter que se relacionar
com empresas que adotam modelos de negécios muito variados. Por essa razao, o
PMI ¢ instrumento com capacidade para aproximar a administracio dessas novas
realidades, que geram impactos tanto no comportamento como na forma de in-
teragdo entre os agentes econdmicos.

Além disso, o desenvolvimento tecnolégico acelerado gera impacto consi-
derdvel na capacidade de contratar da administragao: as multiplas possibilidades
para a solugdo de problemas e a dificuldade de dominar novas tecnologias e ten-
déncias tecnolédgicas ampliam consideravelmente os riscos e incertezas da tomada
de decisdo. Se a prépria rotina econémica ji ¢ envolta em grande complexidade,
quando a inovagio ¢ considerada na anilise contratual, essa complexidade ganha
contornos ainda mais importantes. De fato, uma das caracteristicas mais contun-
dentes do processo inovativo e da comercializagao de inovagoes ¢é a existéncia de
forte assimetria de informagoes. Em geral, um novo produto ou servigo tende a

9. Nesse sentido, aceita-se de modo unanime que as empresas sdo fundamentais para “o aumento do estoque de
conhecimentos Uteis, assim como a extensao de suas aplicacdes”, ocupando lugar central no crescimento e no desen-
volvimento econdmico (Teece, 2005, p. 147).
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carregar grande desconhecimento quanto a sua real performance e caracteristicas
de funcionamento.

Por tais razées, ouvir o mercado pode ser bastante util em contratagées difi-
ceis, de natureza tecnoldgica, ligadas 4 inovagao, em que a administracao dispoe de
pouca experiéncia e informacao. Sio casos em que ela precisa solucionar problemas
ou desafios tecnoldgicos especificos para os quais ainda nio existe solucio dispo-
nivel ou nem ¢ clara a trajetéria de desenvolvimento tecnoldgico a ser seguida.'
Neste cendrio, o PMI pode ser uma estratégia interessante (nio obrigatéria) para
o desenho de novos arranjos contratuais, como a encomenda tecnoldgica,'’ de
que trata a Lei de Inovagao (Lei n° 10.973/2004), e o concurso para a inovagio,
decorrente da leitura combinada do art. 28, inciso 111, do art. 30 e do art. 93,
§ 22, da NLLC (Brasil, 2021a).12

O pressuposto basico do PMI ¢é o de que o agente privado pode apresentar a
administra¢do uma solugao nio conhecida, bem como uma melhor forma contratual
de fornecé-la, na expectativa de ser posteriormente selecionada ou, pelo menos,
ter os dispéndios de elaboracio do PMI reembolsados pelo vencedor do certame
(considerando-se que os estudos do PMI foram, de fato, utilizados na confecgao
dos documentos da contratacio). Por isso, ¢ muito importante, como se verd neste
capitulo, ter capacidade técnica para avaliar os estudos enviados pelo setor privado,
sob o risco de a administragao ser excessivamente influenciada pelo mercado.

O PMI ¢, portanto, instrumento a ser utilizado naqueles casos em que a
redugio da assimetria de informagoes entre o ptblico e o privado é condi¢io para
uma melhor contratagio. Ele tem pouca ou nenhuma utilidade nos casos em que
a administragao publica sabe o que quer e conhece o caminho para a sua boa
contratagdo. Sua utilidade surge nos casos em que a administragao tem duvidas,
conhece o problema, mas nao sabe como resolvé-lo.

Em compras publicas para inovagio, o PMI tem a funcio de reduzir as
assimetrias de informacao entre a administragio (contratante) e os potenciais
fornecedores (contratados), uma vez que, dada a natureza da moderna economia
(especifica, fragmentada e interdependente, conforme mencionado anterior-
mente), ndo ¢ possivel que a administragao tenha completa informagio sobre as
solugdes (Mankiw, 2014). De fato, a luz de uma perspectiva mais neocldssica da

10. Segundo Mowery e Rosenberg, “a competéncia tecnoldgica de uma empresa ou de um pais em qualquer ponto
do tempo é moldada pela trajetoria que conduziu sua economia ao estado atual. Além disso, esse estado configura
a facilidade ou dificuldade com que diferentes trajetdrias futuras de desenvolvimento poderao vir a ser exploradas”.
Ainda assim, mesmo que trajetdrias sejam fruto de certas condicdes previamente existentes, muitas vezes elas também
decorrem de decisdes governamentais, como ocorreu, por exemplo, com a reestruturacéo e desregulamentacao dos
servicos de telecomunicacdes nos Estados Unidos nos anos 1980, que gerou um forte impulso para o desenvolvimento
de novas tecnologias no setor (Mowery e Rosenberg, 2005, p. 191).

11. Para uma caracterizacao minuciosa das encomendas tecnoldgicas, ver Rauen e Barbosa (2019).

12. Ver capitulos 13 e 11 desta obra, respectivamente.
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economia, essa previsivel assimetria de informagoes cria uma falha de mercado,
pois tende a gerar um resultado subdtimo, ou seja, impede que seja alcangada a
“eficiéncia de mercado”.

A assimetria de informagées, por poder afetar negativamente a organizagao
de certos mercados e causar desequilibrios em relagdes comerciais, hd muito é es-
tudada por diferentes correntes do pensamento econémico. Por exemplo, Akerlof,
Spence e Stiglitz, ganhadores do prémio Nobel de economia em 2001 por estudos
nessa drea, avaliaram a incidéncia da assimetria de informagées nos mercados de
carros usados (market for lemons),” de educacao e de seguros, respectivamente.'
Evidentemente, tal assimetria pode surgir em outros mercados, assim como pode
haver muitas estratégias para reduzir os desequilibrios decorrentes da falha.

Porém, o esfor¢o e a alocagio de recursos para obter informagées por uma
das partes de um contrato pode trazer custos (os chamados custos de transagio),
o que também desafia a eficiéncia e o funcionamento dos mercados. Na defini¢cao
de Ronald Coase (1937),'° sdo custos que as partes tém na negociagdo e no estabe-
lecimento de um contrato. Por isso, o PMI precisa ser cuidadosamente planejado
e executado, pois tende a gerar “custo burocritico” relevante para o ente publico.
Ao mesmo tempo que pode ser instrumento propicio a superagio de uma falha
de mercado, hd sério risco de que crie entraves adicionais ao jd rigido processo de
compra publica.

Adicionalmente, existe o risco de o PMI ser empregado para preencher as
lacunas de pessoal e de gestao na administracao, inclusive de planejamento, e per-
mitir a “captura” do Estado por um ente privado que constantemente envia proje-
tos 4 administragdo. Paradoxalmente, essa captura pode elevar (e nao diminuir) a

13. A referéncia feita ao mercado de carros usados por Akerlof se deu de modo exemplificativo, e ndo necessariamente
em razao da importancia desse mercado diante da economia como um todo. Nesse sentido, “the automobile market is
used as a finger exercise to illustrate and develop these thoughts. It should be emphasized that this market is chosen
for its concreteness and ease in understanding rather than for its importance or realism" (Akerlof, 1970, p. 489).

14. As implicacdes da assimetria de informacdo no mercado foram analisadas inicialmente por Akerlof em seu artigo
de 1970, hoje considerado um cléssico, The market for “lemons”: quality uncertainty and the market mechanism. Em
1973, Spence publicou um ensaio sobre educacdo como sinal de produtividade no mercado de trabalho, no qual mostra
a “sinalizacdo” como uma resposta dos mercados a assimetria da informacdo. Por sua vez, em complemento aos dois
trabalhos anteriores, Stiglitz produziu uma anélise sobre problemas da informacdo no mercado de seguros — no qual
as empresas nao possuem informacdes sobre a situacdo de risco de seus clientes individuais —, o que permitiu ao
economista examinar os comportamentos dos agentes econémicos desinformados, os impactos dessa assimetria no
mercado e quais incentivos poderiam ser oferecidos para mitigar os riscos dessa desinformagao. Disponivel em: <https:/
bit.ly/3cZiRui>. Acesso em: 10 fev. 2022.

15. O proprio Stiglitz desenvolveu outras analises que chegaram a essa conclusdo e que mostraram que as assimetrias
de informacéo e incentivos econdmicos ndo sdo apenas abstracées tedricas. Disponivel em: <https:/bit.ly/3cZiRui>.
Acesso em: 10 fev. 2022.

16. Ver também Williamson (1985; 1986).
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assimetria de informagio e criar uma “falha de governo”, principalmente em situacoes
de fragilidade institucional (Pereira, 2011)."”

O fendmeno da captura do poder publico pelo setor privado foi intensamen-
te examinado em debates de teoria da regulagio, no contexto das relacoes entre
agéncias reguladoras e empresas reguladas. Como demonstrou George Stigler, em
artigo que deu inicio a “teoria da captura’, grupos de interesse sao capazes de in-
fluenciar entidades reguladoras, de modo a beneficiar a prépria industria regulada,
em detrimento dos consumidores, que dispoem de menos condi¢des para interferir
na tomada de decisao (Stigler, 1971). Assim como existem falhas de mercado, a
teoria da captura revela a existéncia de falhas de governo, uma vez que decisoes
governamentais tendem a ser determinadas pelos interesses das empresas reguladas.

De forma andloga a relagdo entre regulador e regulado, a captura do setor
publico pelo privado também pode ocorrer no 4mbito das contratagdes puiblicas.
O PMI pode servir de instrumento para que grupos de interesse se beneficiem
indevidamente. Isso acontece quando o poder publico nio tem capacidade insti-
tucional de dialogar com as ideias e propostas, e passa a aceitd-las sem critério. O
grande risco estd em contratar mal, além do direcionamento em si da licitagdo e
da redugio indevida da competi¢dao (Camacho e Rodrigues, 2015, p. 22).

A forma de o poder puablico mitigar os riscos de captura e de reducio da
competi¢io na futura licitago é investir na sua capacidade institucional, no plane-
jamento de suas contratagdes, na transparéncia do processo e na ampla divulgagao
do PMI, na medida em que permite a participagdo e a reacio de outros agentes
econdmicos interessados na contratacio publica.

Embora os riscos da captura e da redugio do nivel de competi¢do na contra-
tagdo subsequente sejam reais, eles nao sao suficientes para diminuir ou anular as
potencialidades do PMI. Nio ¢ por outra razao que este item explorou os aspectos
centrais relativos a racionalidade econdmica desse instrumento. Uma vez estabele-
cidas diretrizes e feito o planejamento estatal, é¢ melhor o didlogo publico-privado
ocorrer s claras, via procedimento previamente estruturado, do que permanecer
escondido, quando os riscos a integridade publica sdo ainda maiores.

Portanto, o PMI deve ser empregado quando a assimetria de informagoes
for maior do que o custo de transacio gerado, bem como maior do que o risco de
captura. Do contririo, é mais eficiente empregar alternativas menos formais
de interagao com o mercado.

17. Segundo o autor, “é importante ressaltar que o desenho de um PMI especifico enfrenta o seguinte conflito de
escolha: na medida em que o PMI fornece subsidios para a estruturacdo mais agil de um projeto de infraestrutura, o
instrumento, por outro lado, tende a ser conduzido e intelectualmente liderado pelo setor privado, o que poderia reforgar
a assimetria de informacéo entre os setores publico e privado” (Pereira, 2011, p. 7).
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Se, por um lado, o PMI tem potencial para estimular a inovagio, na medida
em que permite ao Estado interagir com diferentes atores e colocar em pritica a
oxigenacao de ideias, a0 mesmo tempo que reduz as incertezas da futura contra-
tago e a assimetria de informagées entre o publico e o privado, por outro, o PMI
nao ¢, por si s6, garantia de melhoria na qualidade das contratagées publicas (ele
pode gerar elevados custos de transagio). E um instrumento que, se bem utili-
zado, tem potencial para gerar ganhos; mas, se utilizado sem clareza quanto aos
seus objetivos e racionalidade, pode gerar atraso na contratagao publica (em razao
do tempo e dos conflitos que o PMI pode causar) e incerteza nos casos em que
originalmente no havia.

3 A EXPERIENCIA BRASILEIRA COM O PMI VEM DO SETOR DE INFRAESTRUTURA

A histéria do PMI remete & prépria historia da modelagem de concessao no Bra-
sil.’* Nao houve um modelo tnico prevalecente ao longo dos anos. O caminho
escolhido para a modelagem de concessio acompanhou os ciclos vividos pelo pais —
ap6s a Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) — de revisio do papel do Estado
nos setores da infraestrutura econdmica. Segundo Monteiro (2015),

no perfodo iniciado com o programa de Reforma do Estado desenvolvido no Brasil
a partir do inicio da década de 90 do século passado e que teve seu dpice no governo
FHC (1994-2002), com a privatizagio de grandes empresas federais e flexibilizagio
do monopdlio de servigos publicos, os setores elétrico, de telecomunicagdes, de fer-
rovias, de portos e, no caso dos estados, o de rodovias, foram os que concentraram
o maior nimero de concessoes.

(...)

Os estudos foram obtidos por meio de uma combinacio entre esforco interno e
servico prestado por consultores contratados pelo poder publico. Eram setores
predominantemente organizados em torno de empresas estatais cujo corpo técnico,
em alguns casos, foi capaz de elaborar os estudos que antecederam as concessoes.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
também atuou de forma relevante na modelagem das concessoes federais nesse
periodo."” Em meados dos anos 2000, uma nova onda de projetos surgiu com o

18. Parcela da pesquisa e das conclusdes deste item faz parte de trabalho amplo, realizado entre os anos de 2015 e
2016, sobre a experiéncia brasileira na modelagem de concesséo. Tal estudo foi elaborado por varios autores, no mbito
de projeto contratado pelo International Finance Corporation (IFC), com o apoio da Area de Estruturacdo de Projetos
do BNDES, sendo que o capitulo 7, Aspectos legais da experiéncia brasileira na modelagem de concesséo e propostas
para melhorar as normas vigentes, é de Vera Monteiro (Monteiro, 2015). Disponivel em: <https://bit.ly/3vBTzJ9>.
Acesso em: 12 jun. 2020.

19.A Lei n®9.491, de 1997, que tratou do Programa Nacional de Desestatizacdo, trouxe regra propria para a contratacao
de servicos de consultoria. Segundo o paragrafo Unico de seu art. 18 (Brasil, 1997), a contratagdo desses servicos, e
de outros especializados necessarios a execugdo das desestatizacdes, seria objeto de licitacéo, a qual poderia prever a
remuneragao do contratado por pagamento fixo ou comissionado.
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desafio de serem inovadores, assim qualificados por envolverem servigos novos e
formatos contratuais inéditos.

Foram feitas concessoes de servigos ptiblicos econdmicos que nio tinham experi-
mentado o modelo concessério (p. ex., concessoes acroportudrias); foram concedidos
servicos ptblicos econdmicos sem que o concessiondrio tivesse relagio direta com o
usudrio (p. ex., concessio do servico de esgotamento sanitdrio); foram feitas concessoes
de servicos publicos nio econdmicos (p. ex., concessoes hospitalares e de moradias
de interesse social); e foram feitas concessoes de servigos gerais (p. ex., concessoes de
estadios de futebol) (Monteiro, 2015).

Nesse periodo, foram testados vdrios formatos distintos para a modelagem
dos projetos.

O setor elétrico, por exemplo, beneficiou-se da Empresa de Pesquisa Energé-
tica (EPE), empresa ptblica vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME),
criada em 2004 com a finalidade de prestar servicos na drea de estudos e pesquisas
destinadas a subsidiar o planejamento do setor energético.”

Esse mesmo setor j4 utilizava a autorizagio de estudos para a estruturagio de
projetos, como revela o Cédigo de Aguas (Decreto n® 24.643/1934, com as mo-
dificagées do Decreto-Lei n® 852/1938), o qual trazia a figura da autorizagio de
estudos para o pretendente de concessoes de producio, transmissao e distribui¢ao
da energia hidrelétrica. Posteriormente, a Lei n® 6.712/1979 permitiu ao MME
expedir autorizagio para as concessiondrias de energia elétrica realizarem estudos
relacionados ao estabelecimento de instalagoes de transmissdo de energia elétrica,
em tensio nominal igual ou superior a 230 KV, tendo sido reconhecido o direito
daquelas empresas as servidoes necessdrias a elaboragao dos respectivos projetos.
Mais recentemente, com a edi¢io da Lei n® 9.427, de 1996, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel) recebeu essa competéncia e passou a autorizar a elaboragao

20. Com as privatizacGes iniciadas na década de 1990 e a consequente participagao de capital privado nas concessionéarias
elétricas, a atribuicao de realizagdo de estudos e planejamento setorial, até entdo a cargo de um grupo integrado por
concessionarias estatais sob coordenacdo da Eletrobras — Grupo de Coordenacéo do Planejamento do Sistema de Energia
Elétrica (GCPS) —, foi transferida ao MME no ano 2000 — para o chamado Comité Coordenador do Planejamento Elétrico
(CCPE) —, sendo que em 2004 a tarefa foi assumida pela EPE. Assim, alguns estudos de viabilidade de empreendimentos
de energia elétrica foram desenvolvidos pela EPE, que contrata, via licitacdo, estudos cartograficos, de engenharia e
socioambientais (é o caso, por exemplo, dos estudos que embasaram os projetos das usinas hidrelétricas — UHEs — da
Bacia do Rio Teles Pires, quais sejam, UHE Teles Pires, UHE Sao Manoel, UHE Sinop e UHE Foz de Apiacas). Conforme
Rodrigues (2015). Disponivel em: <https://bit.ly/3zsmVe6>. Acesso em: 15 de jun. 2020.
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de estudos de viabilidade, anteprojetos ou projetos de aproveitamento de potenciais
hidrdulicos (art. 28).%!

Desde entao, a Aneel vem editando resolugdes para regular a apresentacio
de estudos, sendo a mais recente a Resolu¢ao Normativa n® 875, de 10 de mar¢o
de 2020, que estabelece requisitos e procedimentos necessdrios & aprovagio dos
estudos de inventdrio hidrelétrico de bacias hidrograficas, a obten¢ao de outorga de
autorizagao para exploragio de aproveitamentos hidrelétricos, 2 comunicagao
de implantacio de central geradora hidrelétrica com capacidade instalada reduzida
e 4 aprovacio de estudos de viabilidade técnica e econdmica de usina hidrelétrica
sujeita a concessao.

No setor elétrico, houve, portanto, uma fase antes da CF/1988 em que as
autorizagoes de estudos eram concedidas para interessados que nao disputariam
licitagdes para a outorga do empreendimento em si. Ela era dada com intuito de
subsidiar o particular, e nio o MME, com informagdes para estruturar projeto
de concessao. Os interessados verificavam que o empreendimento poderia ser
implementado, montavam o projeto e remetiam-no a administragao publica, que,
se tivesse interesse, outorgava a concessio, sem Iicitagio. Era uma época em que
nao se cogitava de ressarcimento pelos estudos realizados. O setor minerdrio, vale
apontar, ainda tem essa ldgica, na qual o detentor da autorizacio de pesquisa de
lavra ndo precisa participar de licitagio para ganhar a exploragao do bem, segundo
o regime do Cédigo de Minas — Decreto-Lei n® 1.985, de 1940, art. 38 ¢ incisos
(Gabriel, 2016, p. 88).

A previsao ampla para qualquer setor fazer uso da autorizacio para a ela-
boragao de estudos surgiu em 1995, no art. 21 da Lei de Concessées, o qual,

21. Confira-se o dispositivo da Lei n29.427, de 1996: “Art. 28. A realizacdo de estudos de viabilidade, anteprojetos ou
projetos de aproveitamentos de potenciais hidraulicos devera ser informada a Aneel para fins de registro, ndo gerando
direito de preferéncia para a obtencdo de concessao para servico publico ou uso de bem publico.

§ 12 Os proprietarios ou possuidores de terrenos marginais a potenciais de energia hidraulica e das rotas dos corres-
pondentes sistemas de transmisséo s estdo obrigados a permitir a realizacdo de levantamentos de campo quando o
interessado dispuser de autorizacao especifica da Aneel.

§ 2° A autorizacdo mencionada no paragrafo anterior ndo confere exclusividade ao interessado, podendo a Aneel
estipular a prestacdo de caucdo em dinheiro para eventuais indenizacbes de danos causados a propriedade onde se
localize o sitio objeto dos levantamentos.

§ 32 No caso de serem esses estudos ou projetos aprovados pelo Poder Concedente, para inclusdo no programa de
licitacdes de concessdes, sera assegurado ao interessado o ressarcimento dos respectivos custos incorridos, pelo vencedor
da licitagdo, nas condicdes estabelecidas no edital.

§ 42 A liberdade prevista neste artigo ndo abrange os levantamentos de campo em sitios localizados em areas indigenas,
que somente poderéo ser realizados com autorizacao especifica do Poder Executivo, que estabelecera as condicdes
em cada caso” (Brasil, 1996).
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combinado com o art. 31 da Lei n° 9.074, também de 1995, compéem o regime
aplicdvel ao instrumento.?

Como aponta Gabriel (2016), com a CF/1988 e a exigéncia de licitagao
para a outorga de servigos e bens de titularidade estatal, o art. 21 foi pensado para
auxiliar a prépria administragao publica na estruturagao de projetos (e nao o auto-
rizado privado, como ocorria no passado, a exemplo do setor elétrico). Contudo,
é correto afirmar que a experiéncia do setor elétrico contribuiu para que a Lei de
Concessoes previsse a autorizagio de estudos, mesmo que o objetivo do art. 21
tenha sido o de subsidiar a administragao publica com conhecimentos para ela
“nio ficar tecnicamente desamparada na elaboragio de projetos de concessao”

(Gabriel, 2016, p. 89).

Sobre o histdrico legislativo do art. 31, Rodrigues (2015)* relata que foi inserido
na tramitacio legislativa da medida proviséria que deu origem a Lei n® 9.074/1995.
Apesar de nao haver relatos expressos nas emendas parlamentares, os debates legis-
lativos da época estavam muito focados no tema das prorrogacdes dos contratos de
concessio do setor elétrico. O fato de o art. 31 estar inserido em norma do setor é
um forte indicio de que tal regra tem relagio com ele. De fato, a Eletrobras, além de
historicamente ter centralizado a realizagao de estudos e o planejamento setorial, é
potencial licitante dos empreendimentos. Segundo o autor,

parece inclusive ter motivado a publicagdo do art. 31 da Lei n® 9.074/1995, o qual
permitiu que o autor dos estudos participasse da licitacdo posterior da concessio.
Com esse normativo, ficou claro que o poder concedente poderia utilizar os estudos
elaborados pela Eletrobras, sem que isso se tornasse um impeditivo para que ela
participasse da licitagao do projeto. Considerando a importincia histérica no de-
senvolvimento de estudos de inventdrio e de viabilidade, a edicio desse normativo
permitiu conciliar o aproveitamento do conhecimento técnico existente na Eletrobras
com a intengio de que ela continuasse participando ativamente na geragio de energia
elétrica no Brasil (Rodrigues, 2015).%

Na prdtica, o regime fixado pelo art. 31 da Lei n® 9.074/1995 serviu para exce-
tuar, especificamente para os contratos de concessio e afins, a regra do art. 9°, inciso I,

22. Confira-se o teor do art. 21 da Lei de Concessées: "Art. 21. Os estudos, investigagdes, levantamentos, projetos,
obras e despesas ou investimentos ja efetuados, vinculados a concessdo, de utilidade para a licitacao, realizados pelo
poder concedente ou com a sua autorizacdo, estarao a disposicao dos interessados, devendo o vencedor da licitagdo
ressarcir os dispéndios correspondentes, especificados no edital” (Brasil, 1995b).

Veja-se 0 art. 31 da Lei n° 9.074/1995, diploma normativo complementar a Lei de Concessdes: "Art. 31. Nas licitacdes
para concesséo e permissao de servicos publicos ou uso de bem publico, os autores ou responsaveis economicamente
pelos projetos basico ou executivo podem participar, direta ou indiretamente, da licitacdo ou da execugdo de obras ou
servicos” (Brasil, 1995a).

23. Disponivel em: <https:/bit.ly/3zsmVe6>. Acesso em: 15 de jun. 2020.

24. Disponivel em: <https://bit.ly/3zsmVe6>. Acesso em: 15 de jun. 2020.
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da Lei n® 8.666/1993, que vedava a participacio direta ou indireta do autor do
projeto bdsico ou executivo na licitagao para a contratagio de obra.”

Desde 1995, a autorizacio tem sido mais utilizada nas esferas estaduais e
municipais, visando 2 obtengao de estudos para a modelagem de contratos de
concessdo e afins. Pelo art. 21 da Lei de Concessoes, o poder puablico poderd
autorizar particulares a realizar, por conta prépria (ou seja, sem se dar mediante
pagamento via orgamento puiblico), estudos vinculados a uma possivel parceria e
de utilidade para sua licitagio. E, pelo art. 31 da Lei n° 9.074/1995, os autores ou
responséveis econdmicos pelos respectivos projetos bédsicos ou executivos poderao
participar nas licitacdes para contratos de parceria, seja qual for o vinculo que se
tenha firmado entre esses autores ou responsdveis e o poder publico.

A dindmica ¢ a seguinte: o agente privado solicita e o poder publico, se
assim desejar, expede autorizagao para ele elaborar estudos tendo em vista futura
concessio. O procedimento administrativo conduzido pelo poder publico para
receber a solicitacio e decidir se segue ou nao com os estudos propostos é chamado
de “procedimento de manifestagio de interesse”, cujo objetivo é servir de base e
acompanhar a autorizacio de estudos. Se estes vierem a ser efetivamente utilizados,
ha duas consequéncias: i) o ente privado poderd participar da licitagao da futura
concessao (Brasil, 1995a, art. 31); e ii) se seu autor nio for o préprio vencedor da
licitagdo, terd direito ao ressarcimento (dos dispéndios realizados com os estudos)
pelo futuro concessiondrio.

O mecanismo ¢ simples, mas tem gerado uma série de duvidas ligadas a sua
interpretagio e 4 sua propria eficicia. E que, na auséncia de procedimento ptiblico
seguro de contratagio de estudos de modelagem de concessao, as administragoes
publicas (em todas as esferas) tém feito uso irrestrito de PMIs. Seduzem-se com a
ideia de acessar estudos a custo zero. Usam consultores e estudos privados elabo-
rados por empresas interessadas no negécio, muitas vezes sem capacidade prépria
de revisio critica dos estudos e propostas privadas. E o que mostra o diagnéstico
feito pelo BNDES (2015), em conjunto com o IFC, relativamente ao mercado
de PMI em negdcios de infraestrutura.”

25. No proprio setor elétrico, mesmo depois da criacdo da EPE, Rodrigues (2015) relata que ha estudos de viabilidade
que nao foram por ela realizados, mas por empreendedores setoriais, reunidos em consorcio, sempre com a participacao
da Eletrobras. Citem-se os seguintes casos: i) UHE Jirau e Santo Antdnio, leiloadas em 2008 e 2007, respectivamente,
cujo consorcio formado para a elaboracéo dos estudos foi composto por Furnas (subsidiaria da Eletrobras) e Odebrecht;
ii) UHE Belo Monte, leiloada em 2010, cujo consorcio foi formado por Eletrobras, Andrade Gutierrez, Camargo Corréa
e Construtora Norberto Odebrecht; e iii) UHE S&o Luiz dos Tapajds, ainda néo leiloada, cujo consdrcio foi formado por
Eletrobras, Eletronorte, EDF, Camargo Corréa, Cemig, Copel, GDF Suez, Endesa Brasil e Neoenergia. A peculiaridade desses
estudos é que a Eletrobras participou de todos os consdrcios e, em cada caso, houve apenas um consorcio autorizado
para realizar os estudos. Disponivel em: <https:/bit.ly/3zsmVe6>. Acesso em: 15 de jun. 2020.

26. Ver Stigler (1971).
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A consequéncia desse cendrio é que os PMIs multiplicaram-se, mas seus
resultados, ndo. A mera existéncia de um canal para entrega de propostas pela
iniciativa privada nio ¢é garantia de bons projetos, pois, em geral, nao hd ambiente
institucional puablico para dialogar de forma consistente com a iniciativa privada.
O PMI fica ainda mais complexo quando hd vérios autorizados (em consércio ou
nao) no procedimento (autorizagdes multiplas), dada a dificuldade prdtica de o
poder publico interagir com todos os autorizados simultaneamente.

Deixando de lado o tema da auséncia de ambiente institucional publico
para a conducio de procedimentos tao abertos (que é um dado da realidade, ao
menos nos casos do estudo do BNDES, no setor de infraestrutura), hd, ainda,
questdes juridicas que geram discussio, além do debate sobre a verdadeira eficicia
do instituto.”

A respeito da experiéncia internacional, Camacho e Rodrigues (2015) revelam
que, em paises de referéncia, como Reino Unido, Canadd e na Uniao Europeia, o
modelo conhecido por unsolicited proposal é proibido, enquanto na Austrdlia e na
Nova Zelandia ele é usado em cardter de excegdo. A diferenca desse modelo para
o de solicited proposal (mais utilizado em tais paises de referéncia) é que neste os
projetos sdo identificados e preparados pelo governo (que pode solicitar o apoio
de consultores independentes para auxilid-lo). Por seu turno, no modelo proibido,
a critica existe porque a identificacdo do projeto e sua preparagio ficam a cargo
de potencial licitante, o que tende a gerar assimetria de informacao, conflitos de
interesse e, consequentemente, pouca transparéncia no procedimento, com baixa
competitividade na futura licita¢io do empreendimento.?

Quanto aos aspectos juridicos da autorizagao, o mesmo estudo acima referido
tratou do tema de forma detalhada (a andlise é valida para o setor de infraestrutura
e também para a autorizagao de que trata o § 2° do art. 81, dado que sao regras
idénticas). A principal conclusao alcangada é que muitas davidas juridicas sobre a
autorizagio para a elaboracio de estudos decorrem do préprio fundamento legal
que lhe dd suporte (Brasil, 1995b, art. 21), por se tratar de norma bastante singela.
Por isso, é preciso interpretar a regra corretamente, tendo em vista tratar-se de

27. 0 trabalho Estruturacao de projetos de PPP e concesséo no Brasil. Diagndstico do modelo brasileiro e propostas
de aperfeicoamento trouxe pesquisa sobre a experiéncia brasileira em matéria de PMI. Indica que, em 2015, quando
a pesquisa foi feita, havia, somados os procedimentos de todas as esferas federativas, 52 manifestacoes de interesse
privado (MIPs) em andamento e 71 PMIs iniciadas. Exclusivamente na Unido, dos cinco PMIs iniciados, todos eram no
setor ferroviario; e das quatro MIPs iniciadas, trés eram na area da defesa e uma no segmento de aeroportos (aero-
porto de Floriandpolis). Estados contribuiram com 29 PMIs e 31 MIPs em andamento, e municipios contribuem para a
estatistica, com 35 PMIs e 17 MIPs em andamento. Disponivel em: <https://bit.ly/3vBTzJ9>.

Quanto aos contratos assinados, a Unido teria cinco contratos no setor de rodovias; os estados teriam 43 contratos assina-
dos nos segmentos de saneamento, mobilidade urbana, trem urbano, atendimento ao cidadéo, rodovia, estadios, sistema
prisional, satde, prédios publicos, residuos solidos, aeroportos e habitacdo; e municipios teriam 29 contratos assinados,
nos seguimentos de residuos sdlidos, saneamento, multinegacios, educacao, satide, trem urbano, cultura e urbanizacéo.
28. Sobre o tema, ver Camacho e Rodrigues (2015). Disponivel em: <https:/bit.ly/3bw2fKj>. Acesso em: 15 fev. 2022.
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vinculo que surge a partir de autoriza¢io (cuja natureza é de ato administrativo
unilateral). Suas caracteristicas estao resumidas a seguir.

1) Nao gera contrato com o autorizado para estudos.
2) Seu escopo é muito variado.
3) Nao precisa ser sempre precedida de procedimento competitivo e isonémico.

4) Os interessados ndo tém direito subjetivo a autorizagio de estudos, po-
dendo a administragio autorizar um tnico interessado.

5) O poder publico tem discricionariedade na escolha do autorizado.”

Essas caracteristicas ainda estao se consolidando nas normas locais, nos
vérios 6rgaos juridicos e entidades de controle da administragao publica. Porém,
hd um movimento de revisao das normas editadas sobre o assunto para atualizd-las
e garantir maior seguranga e eficicia aos PMIs. E o que fez, por exemplo, o
governo federal, ao publicar o Decreto Federal n° 8.428/2015, ¢ o Estado de
S0 Paulo, com o Decreto estadual n° 61.371, de 2015. Ambos procuraram
organizar melhor o procedimento para solicitagao e recebimento de estudos,
além de explicitar as caracteristicas listadas acima. No caso do Estado de Sao
Paulo, destacamos dois tépicos relevantes (Estado de Sao Paulo, 2015): i) previ-
sao de competéncias e instincias decisérias para inclusao do projeto dentro das
prioridades da agenda publica (art. 5° e seguintes); e ii) permissao para o gestor
publico escolher entre autorizagdes multiplas ou autorizagio tnica (art. 13).

Quanto ao primeiro aspecto, sua relevincia estd no planejamento publico:
quem deve definir a agenda de projetos concessérios é o ente publico, ndo o privado.
A multiplicagao de autorizagdes para variados estudos, sem qualquer relagiao com o
planejamento estatal, revela auséncia de planejamento e estimula dispéndio desor-
ganizado de recursos publicos, na medida em que o recebimento de estudos implica
destinar burocracia e gestores publicos para o acompanhamento dos trabalhos.

Quanto ao segundo aspecto, ele ¢ importante, porque o gestor publico passa
a ter a possibilidade de optar entre receber estudos pontuais ou receber estudos
articulados (estruturagao integral) sobre certo projeto de infraestrutura.

A avaliagio ¢ que a autorizagdo do art. 21 s6 se traduz em bons projetos de
concessdo se houver efetivo envolvimento do poder publico no desenvolvimento
dos estudos. A mera existéncia de um canal para entrega de propostas pela inicia-
tiva privada ndo ¢é garantia de bons projetos. O histérico do PMI nas concessoes
de infraestrutura revela falta de ambiente institucional publico para dialogar de

29. Para maior detalhamento sobre o assunto, ver Sundfeld, Monteiro e Rosilho (2017). Disponivel em: <https://bit.
ly/3vC2YAC>. Acesso em: 15 jun. 2020.
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forma consistente com a iniciativa privada. E, portanto, preciso levar em conta
este alerta na ampliagdo do PMI para os contratos em geral promovida pela Lei
n° 14.133/2021, tendo em vista que o instrumento ¢ 0 mesmo.

De fato, os casos cuja participagao privada tem se mostrado mais efetiva em
matéria de concessdes compartilham da mesma caracteristica, qual seja, a proposta
de estudo corresponde a uma drea com experiéncia anterior na esfera ptblica. E o
que aconteceu, por exemplo, no setor de saneamento (e com as concessoes realizadas
por empresas estatais do setor).

Em consequéncia, a oportunidade de oferta de estudos por agentes privados
tem sido menos aproveitada quando envolve a apresentagio de projetos multi-
disciplinares e inovadores (no sentido de serem inéditos), porque, geralmente, as
propostas sao alocadas em unidades piblicas dedicadas a estruturagao de projetos
que nao tém corpo técnico qualificado para avaliar os estudos apresentados e nao
tém competéncia para decidir sobre os projetos que serdo priorizados.*

A capacidade limitada desses entes publicos de gerir mais de um ou dois
projetos a0 mesmo tempo e a variedade de assuntos a eles submetidos tende a
inviabilizar decisoes e a paralisar os processos. A prépria definicao das prioridades
e a escolha dos projetos que serdo estudados sao deixadas de lado, prevalecendo a
ideia de que quanto mais autorizagbes 2 iniciativa privada, melhor. Essa suposi-
¢ao ¢ delicada, porque bons projetos nascem da efetiva interagio entre o publico
e o privado. A autoriza¢ao nio deve ser entendida como uma via de mao unica.
Quantidade nao é sindnimo de qualidade.

Apesar desse cendrio, hd contratos de concessio inéditos celebrados a partir
de contribui¢oes privadas trazidas pelo mecanismo da autorizacio do art. 21. Eles
nao sio muitos diante do volume de autorizacoes concedidas para a elaboragio de
estudos.’’ Nio se quer dizer que o tnico objetivo a ser perseguido pelas autorizacoes
seja a elaboragao de projetos inovadores — seu escopo é amplo —, mas a autorizacio
do art. 21 ¢, inquestionavelmente, um mecanismo com potencial para viabilizar
projetos com tal caracteristica.

Contudo, a experiéncia da autorizagao para apresentagio de estudos no setor
de infraestrutura também revela que, dada a baixa regula¢io sobre o tema, houve
crescente burocratizagio do PMI, conduzindo a situagoes a serem evitadas, como
editais de chamamento se assemelhando a editais de licitagdo e com critérios
de habilita¢io indevidos. Exigéncias inadequadas, que levam a aproximagao do

30. Conforme estudo referido na nota de rodapé n. 27.

31. Citemos alguns setores em que a autorizacdo do art. 21 trouxe como resultado a celebracdo de contrato de concessao
inovador: habitacdo (por exemplo, o programa habitacional Projeto Jardins Mangueiral, no Distrito Federal); urbaniza-
cao (por exemplo, o Porto Maravilha, no Rio de Janeiro); sistema prisional (por exemplo, o Complexo Penal, em Minas
Gerais); e centros de atendimento ao cidaddo (por exemplo, a Unidade de Atendimento Integrado, em Minas Gerais).
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PMI a licitagao, constituem um erro a ser evitado. Primeiro, porque o edital de
chamamento publico nio se equipara a edital de licitaco, nao devendo seguir as
exigéncias para tanto da NLLC. Segundo, porque a restri¢ao indevida pode afastar
agentes privados com boas ideias, que nao sabem e nao querem lidar com o jogo
préprio da burocracia das licitagoes.

De todo modo, restringir o PMI a certos agentes de mercado, por suas carac-
teristicas proprias, ¢ uma decisdo juridicamente vidvel. Com a devida motivagio,
é correto que o chamamento publico se destine a um grupo que efetivamente seja
capaz de contribuir para a contratagio que se almeja. Voltaremos a este tema no
proximo tépico.

Por fim, vale pontuar que esta experiéncia do PMI no setor de infraestru-
tura ajuda a entender e a balizar o que vird na aplicagio da NLLC. A nova regra
incorporou a autorizagdo que antes era restrita aos contratos de longo prazo. O
desafio agora é bem utilizar a oportunidade aberta pela nova lei, considerando-se
as caracteristicas do processo de inovagido (incerto, custoso, transdisciplinar,
dependente do passado, com assimetria de informagio etc.). O caso do PMI no
setor de infraestrutura nos ensina que bons resultados dependem de um desenho
6timo do procedimento, o qual deve ser adaptado ao caso concreto, além de ser
conduzido por agentes piblicos conhecedores dos desafios da inovagio e do objeto
que se almeja contratualizar.

4 0 PMI NA NLLC
O art. 81 da NLLC tem a redagio a seguir.
Do Procedimento de Manifestacio de Interesse

Art. 81. A Administragio poderd solicitar 2 iniciativa privada, mediante procedi-
mento aberto de manifestacio de interesse a ser iniciado com a publicagio de edital
de chamamento publico, a propositura e a realizagao de estudos, investigagdes,
levantamentos e projetos de solugdes inovadoras que contribuam com questdes de
relevancia publica, na forma de regulamento.

§ 1¢ Os estudos, as investigagoes, os levantamentos e os projetos vinculados a con-
tratagdo e de utilidade para a licitacdo, realizados pela Administracdo ou com a sua
autorizagio, estardo a disposicio dos interessados, ¢ o vencedor da licitagio deverd
ressarcir os dispéndios correspondentes, conforme especificado no edital.

§ 2° A realizagio, pela iniciativa privada, de estudos, investigacoes, levantamentos e
projetos em decorréncia do procedimento de manifestacio de interesse previsto no
capur deste artigo:

I — nao atribuird ao realizador direito de preferéncia no processo licitatério;

II — nao obrigard o poder publico a realizar licitagao;
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III — nao implicard, por si s6, direito a ressarcimento de valores envolvidos em
sua elaboracio;

IV — serd remunerada somente pelo vencedor da licitagao, vedada, em qualquer
hipétese, a cobranga de valores do poder publico.

§ 3° Para aceitagio dos produtos e servigos de que trata o capur deste artigo, a
Administracio deverd elaborar parecer fundamentado com a demonstragio de que
o produto ou servigo entregue ¢ adequado e suficiente & compreensio do objeto,
de que as premissas adotadas sio compativeis com as reais necessidades do érgao e de
que a metodologia proposta ¢ a que propicia maior economia e vantagem entre as
demais possiveis.

§ 4° O procedimento previsto no caput deste artigo poderd ser restrito a startups,
assim considerados os microempreendedores individuais, as microempresas e as
empresas de pequeno porte, de natureza emergente e com grande potencial, que se
dediquem a pesquisa, ao desenvolvimento e & implementa¢io de novos produtos
ou servigos baseados em solug¢des tecnoldgicas inovadoras que possam causar alto
impacto, exigida, na selecio definitiva da inovacio, validacdo prévia fundamentada
em métricas objetivas, de modo a demonstrar o atendimento das necessidades da
Administragdo (Brasil, 2021a, art. 81, caput).

O art. 81 permite que a administragao publica consulte formalmente a inicia-
tiva privada e com ela dialogue para obter elementos que contribuam para solugoes
inovadoras. E uma faculdade, um instrumento a ser utilizado pelo gestor ptblico
para obter “estudos, investigagoes, levantamentos e projetos de solugoes inovadoras
que contribuam com questdes de relevincia publica, na forma de regulamento”.
(Brasil, 2021a, art. 81, capuz).

O PMI serd iniciado via publicagao de edital de chamamento piblico, o qual
deverd observar os critérios estabelecidos em regulamento, a ser editado por cada
esfera federativa. Diferentemente de outros dispositivos da lei, que para certas cir-
cunstincias exigiu regulamento de abrangéncia nacional (por exemplo, o art. 26,
§ 29), o regulamento do PMI nio depende de agao normativa do Poder Executivo
federal. Podera ser editado via decreto estadual ou municipal. Mesmo na auséncia
de norma geral local, o préprio edital de chamamento poderd disciplinar o PML.
Contudo, é bom lembrar que a fun¢io do regulamento é uniformizar compor-
tamentos dentro da administragao publica, dando maior seguranga juridica para
gestores e para parceiros privados; por isso, ainda que ele nao seja condicio ne-
cessdria para a publicagdo de edital de chamamento publico, a edi¢ao de decreto
ou norma geral pelo 6rgao que utilizard o instrumento ¢ uma boa prética, pois é
meio adequado para que o ente aplique as acoes descritas a seguir.

1) Fixar a competéncia para abertura, autorizagao e aprovagao do PMI.
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2) Estabelecer a forma de abertura, ou seja, se de oficio ou mediante pro-
vocagao do particular.

3) Detalhar as etapas do procedimento.

4) Trazer as informagdes e documentos bdsicos a serem apresentados
pelos interessados.

5) Fixar os requisitos minimos a serem preenchidos pelos interessados para
que estes sejam autorizados a elaborar o que foi solicitado no edital.

6) Definir as regras para avaliagao, escolha e aprovagio do que for oferecido
pelos autorizados.

7) Estabelecer as regras e parimetros para eventual reembolso dos dispéndios
realizados pelos autorizados.

Especificamente nos casos em que o PMI tenha como objeto “projetos de
solucoes inovadoras que contribuam com questoes de relevincia puablica”, o re-
gulamento também poderd indicar as questdes de relevancia puiblica cuja busca
por solugio inovadora seja objeto do PMI. E uma forma legftima de o Executivo
direcionar a atuagio da burocracia estatal e do mercado, com o objetivo de garan-
tir que o PMI seja utilizado para questées de interesse previamente qualificadas,
vinculadas a certa politica publica.

A edigao de regulamento, junto com a capacitagao dos agentes publicos res-
ponsiveis por dar seguimento aos PMIs (arts. 7° a0 10 da NLLC), pode propiciar
a conformagio de ambiente favordvel para incentivar o gestor a inovar, seja no
sentido de desenhar novas cldusulas e solucoes contratuais, seja no sentido mais
estrito, relacionado as contratacoes de inovagao em si.

A experiéncia de PMI no setor de infraestrutura, relatada no item 3 deste
capitulo, deve ser levada em consideracdo. J4 hd boas normas editadas que podem
servir de pardmetro (como a do estado de Sao Paulo). Em linhas gerais, contudo,
a dinimica do PMI é a mesma. Seu objetivo ¢ servir de base e acompanhar a
autorizagao de estudos. Se estes vierem a ser efetivamente utilizados em futura
licitagao, haverd duas consequéncias: i) o ente privado poderd participar da licita-
¢ao da futura concessao (mas sem qualquer direito de preferéncia, conforme o art.
81, § 2¢, inciso I — Brasil, 2021a); e ii) se seu autor nao for o préprio vencedor da
licitagdo, terd direito ao ressarcimento (dos dispéndios realizados com os estudos)
pelo futuro contratado (op. cit., art. 81, § 1°e § 2, inciso IV).

Jd apontamos que a mera existéncia de um canal para entrega de propostas pela
iniciativa privada nio é garantia de bons projetos, pois, em geral, ndo hd ambiente
institucional publico para dialogar de forma consistente com a iniciativa privada. O
PMI fica complexo quando hd vérios autorizados no procedimento (autorizagdes
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multiplas), dada a dificuldade prdtica de o poder publico interagir com todos os
autorizados simultaneamente. E racional que o PMI possa ser direcionado ao grupo
que efetivamente seja capaz de colaborar na tomada de decisio pelo ente piblico.

Do ponto de vista juridico, a autorizagio é ato administrativo unilateral,
sendo suas caracteristicas descritas abaixo.

1) Nao gera contrato com o autorizado para estudos.
2) Seu escopo é muito variado.
3) Nao precisa ser sempre precedida de procedimento competitivo e isonémico.

4) Os interessados nao tém direito subjetivo a autorizagio de estudos, po-
dendo a administra¢io autorizar um Unico interessado.

5) O poder publico tem discricionariedade na escolha do autorizado.*

Nenhum autorizado tem direito de receber qualquer contraprestagao pecu-
nidria da administracio publica. O direito ao ressarcimento dos dispéndios surge
apenas se os estudos forem utilizados em futura licitagio, cabendo ao ente pablico
precificar o ressarcimento, o qual serd feito pelo vencedor da licitagio, se for o caso de
licitar e se a licitagdo tiver cabimento (pois dos estudos poderd surgir a hipétese
de contratacio direta).

Pelo art. 81 (Brasil, 2021a), o PMI deve estar voltado a encontrar solucoes
inovadoras ou complexas, as quais podem ser apresentadas por completo pelo
autorizado, ou apenas elementos que se somem a prépria experiéncia do ente
publico, que poderd alterar ou ampliar as informagdes apresentadas. Seu § 3°
¢ importante para evitar que haja qualquer tipo de aproximacio entre o PMI
e processos licitatérios. PMI nio ¢é licitagdo, e o edital de chamamento publico
nao deve ser elaborado a semelhanga de um edital de licitagao. Seu propdsito é
o didlogo, a colaboragao, razao pela qual os critérios que devem ser observados
para avaliagdo e recebimento das propostas nao foram listados pela lei, podendo
a administragdo usar qualquer mecanismo que contribua para andlise e aceitagao
do que for oferecido pelos autorizados.

Vale apontar que o PMI nio se confunde com o didlogo competitivo. Este
tltimo é modalidade de licitagdo (art. 28, inciso V) “para contratagio de obras,
servicos e compras em que a Administragao Publica realiza didlogos com licitantes
previamente selecionados mediante critérios objetivos, com o intuito de desen-
volver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo
os licitantes apresentar proposta final apds o encerramento dos didlogos” (Brasil,

32. Aplicam-se, para o art. 81 da NLLC, as conclusdes de estudo ja referido, elaborado por Carlos Ari Sundfeld, Vera
Monteiro e André Rosilho. Disponivel em: <https://bit.ly/3vC2YAC>. Acesso em: 15 jun. 2020.
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2021a, art. 6° inciso XLII). As hipéteses de seu cabimento estdo no art. 32. O PMI,
por sua vez, nao é modalidade de licitagdo — ¢é procedimento auxiliar a licitacao
(conforme art. 78). Ainda que, nos dois casos, haja didlogo entre o ente publico e
o mercado, o objetivo do PMI ¢ receber ideias dos interessados que podem levar a
realizacio de futura licitagdo, a depender da avaliacio e decisao do poder piblico.
Por seu turno, o didlogo competitivo ¢ licitagao e, por isso, nele o estimulo para
a realizagdo de estudos e oferta de informacoes em ambiente de negociagio sao
maiores do que no PMI, pois somente os que participam do didlogo é que po-
dem oferecer proposta e, eventualmente, virem a ser contratados.”® No PMI, ao
contrério, nao hd estimulo para que o mercado compartilhe suas ideias, abrindo a
terceiros suas estratégias de negdcio, sem a perspectiva de um beneficio concreto
além de uma mera possibilidade de a administracdo vir a abrir uma licitagao que
incorpore tais ideias.

Em tese, o PMI pode ser utilizado antes de um didlogo competitivo, com o
objetivo de melhor desenhar a futura licitagao. Contudo, esta possibilidade é mais
tedrica do que prdtica, uma vez que faz parte do didlogo competitivo a troca de
informagoes com o mercado para melhor se objetivar e definir o que serd contratado.
Por isso, é mais factivel que de um PMI surja o convencimento sobre a realizacio
de um didlogo competitivo do que o ente publico lan¢ar mao de um PMI quando
jé tem convicgao de que o melhor caminho para a contratagio no caso concreto é
via didlogo competitivo. Neste tltimo caso, os beneficios de um eventual PMI ji
estariam presentes no préprio procedimento do didlogo competitivo.

A circunstancia de um agente privado participar do PMI, ou mesmo ter seus
estudos (ou parcela deles) aceitos pelo poder publico, nao lhe gera nenhum privilé-
gio. Ele nio serd contratado, sem licitagdo, somente pela circunstincia de ter tido
uma ideia aceita, nem terd qualquer privilégio caso seja aberta licitagio com base
em seus estudos. Seu papel terd sido o de contribuir na tomada de decisdo acerca
de certa contrata¢io publica. Nesse sentido, se ideias inovadoras forem aceitas, a
consequéncia serd a abertura para contratagdes inovadoras na administracio publica,
podendo ela ser resultado de uma licitagio ou mesmo de uma contratagdo direta,
se estiverem preenchidos os seus requisitos.

Por fim, 0 § 4° do art. 81 (Brasil, 2021a) trouxe uma regra util para a com-
preensao da prépria natureza do PMI. Ao permitir que o procedimento seja restrito
a startups, revela que o edital de chamamento pode delimitar o tipo de agentes
privados que podem participar.

Com a adequada motivagio, o PMI pode mirar certo nicho de mercado,
desde que isso faga sentido para a obtengio de ideias e estudos para solucionar as

33. Conforme Marcos Perez, no artigo O didlogo competitivo (Peres, 2022, p. 48).
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dividas do ente puablico. Restringir o edital de chamamento a szartups é uma escolha
possivel. Caberd ao edital apontar se, no caso concreto, o alvo sio as startups de que
trata o § 4°, ou se seu alvo é mais amplo e abarca o conceito de startup do Marco
Legal das Startups. Isso porque o § 4° do art. 81 remeteu a conceitos do Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (Lei Complementar —
LC n° 123, de 2006).** Por sua vez, o Marco Legal das Szartups (LC n° 182, de
2021), editado apés a NLLC, trouxe conceito mais amplo de startup.’

Importa que o § 4° autorizou um tipo de direcionamento do PMI (para
startups). Isso nio significa que outros direcionamentos estejam proibidos. Cabe
ao gestor publico motivar adequadamente sua decisao de buscar, em certo nicho
de mercado, a solu¢io adequada ao seu problema. Estabelecer, por exemplo, que
s6 agentes privados inseridos no mercado de inovagio participem é uma forma
legitima de estimular a contratacio de inovagio pelo poder publico. Nesse sentido,
excluir, por algum critério razodvel, certos agentes do PMI pode ser medida util
para concentrar os esforcos de andlise, recebimento e avalia¢io daquilo que vier a
ser entregue a administragio como resultado do chamamento.

34. Confira-se o caput do art. 32 da LC n° 123, de 2006: “Art. 32 Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se
microempresas ou empresas de pequeno porte, a sociedade empresaria, a sociedade simples, a empresa individual
de responsabilidade limitada e o empresario a que se refere o art. 966 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Cédigo Civil), devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no Registro Civil de Pessoas Juridicas,
conforme o caso, desde que:

| —no caso da microempresa, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos
e sessenta mil reais); e

Il —no caso de empresa de pequeno porte, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta superior a R$ 360.000,00 (tre-
zentos e sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$ 4.800.000,00 (quatro milhdes e oitocentos mil reais)” (Brasil, 2006).
35. Confira-se o dispositivo da LC ne 182, de 2021: "Art. 42 Séo enquadradas como startups as organizacdes empre-
sariais ou societarias, nascentes ou em operacéo recente, cuja atuagao caracteriza-se pela inovacéo aplicada a modelo
de negocios ou a produtos ou servicos ofertados.

§ 1¢ Para fins de aplicacéo desta Lei Complementar, sdo elegiveis para o enquadramento na modalidade de tratamento
especial destinada ao fomento de startup o empresario individual, a empresa individual de responsabilidade limitada,
as sociedades empresarias, as sociedades cooperativas e as sociedades simples:

| — com receita bruta de até R$ 16.000.000,00 (dezesseis milhdes de reais) no ano-calendério anterior ou de
R$ 1.333.334,00 (um milhdo, trezentos e trinta e trés mil trezentos e trinta e quatro reais) multiplicado pelo nimero
de meses de atividade no ano-calendario anterior, quando inferior a 12 (doze) meses, independentemente da forma
societdria adotada;

Il — com até 10 (dez) anos de inscricdo no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) da Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil do Ministério da Economia; e

Il — que atendam a um dos seguintes requisitos, no minimo:

a) declaracao em seu ato constitutivo ou alterador e utilizacdo de modelos de negdcios inovadores para a geracéo
de produtos ou servicos, nos termos do inciso IV do caput do art. 2¢ da Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de 2004; ou
b) enquadramento no regime especial Inova Simples, nos termos do art. 65-A da Lei Complementar n® 123, de 14 de
dezembro de 2006.

§ 2° Para fins de contagem do prazo estabelecido no inciso Il do § 12 deste artigo, deverd ser observado o seguinte:
| — para as empresas decorrentes de incorporagao, sera considerado o tempo de inscricdo da empresa incorporadora;
Il — para as empresas decorrentes de fusao, sera considerado o maior tempo de inscricao entre as empresas fundidas; e
Il — para as empresas decorrentes de cisdo, sera considerado o tempo de inscricdo da empresa cindida, na hipétese de
criacdo de nova sociedade, ou da empresa que a absorver, na hipdtese de transferéncia de patrimonio para a empresa
existente” (Brasil, 2021b).
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5 0 PMI E A CONTRATACAO DE INOVACAO

A adogao do PMI pode ser especialmente vantajosa para a obtengao de solugoes
inovadoras pela administragao. Isso se deve a dois fatores principais: primeiro,
porque a prépria racionalidade do PMI, analisada no item 2, é bastante aderente
a0 processo inovativo e a estrutura¢io de politicas pablicas de inovagio; em se-
gundo lugar, porque as caracteristicas desse mecanismo permitem superar entraves
concretos das contratagoes publicas de inovagio. A seguir, serdo exploradas essas
duas dimensdes.

5.1 PMI, processo inovativo e estruturacdo de politicas publicas de inovacao

Quanto a primeira dimensao, observa-se uma forte convergéncia entre o PMI e
o conceito de inovagio. Embora existam diferentes abordagens tedricas sobre o
tema, a inovago j4 ¢ bastante consolidada como “processo localizado, cumulativo,
nio linear e sistémico” (Cassiolato e Lastres, 2017, p. 20). Isso significa dizer que
a inovagao nio é um ato pontual que ocorre dentro de uma organizagao de forma
isolada e que tampouco resulta de processo linear que ocorre em etapas sucessivas
(pesquisa bdsica, pesquisa aplicada, desenvolvimento, producio e difusio). Ao
contrdrio, a inovacio envolve entidades de naturezas variadas com diferentes
tipos de conhecimento acumulado e numerosas interagoes em todas as fases do
processo, sem que haja uma ordem hierdrquica ou temporal entre elas, havendo
ainda uma estreita relagio com o contexto no qual essas interagoes estao inseridas.
Nesse sentido, houve, na construgio conceitual em torno desse fendmeno, um
deslocamento da énfase no “ato de inovagio” para o “processo de inovacio” (Conde
e Aratjo-Jorge, 2003, p. 732).

O PMI ¢ também bastante aderente a prépria ideia de sistema de inovagao.
A inovagio requer a interacdo continua entre os diversos atores que compdem a
triplice hélice (governo, universidade, empresas), nio estando mais associada ex-
clusivamente as empresas, como se acreditava na tradigio schumpeteriana. Além
da interagao entre esses atores-chave, so ainda necessdrias outras organizacoes que
desempenhem fungoes complementares as atividades de pesquisa, desenvolvimento
e inovagao (PD&I) — por exemplo, atividades financeiras e educacionais — e, ainda,
um arcabougo juridico-institucional que ofereca os meios para que essas interagoes
possam acontecer. Assim, a existéncia de um sistema de inovagio que articule as
instituigdes, politicas e incentivos é condi¢io para inovar.

Estamos, em sintese, diante de um fenémeno que enfatiza as nogoes de processo
e de interatividade (Conde e Aratjo-Jorge, 2017, p. 731) e que requer um ambiente
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propicio e um conjunto de condi¢des para ocorrer.*® Assim, a l6gica do PMI, que é
a de possibilitar a institucionalizacio do didlogo entre setor publico e privado, a fim
de encontrar as solugoes contratuais mais adequadas para que a administracio possa
atingir os seus objetivos, tem sinergias evidentes tanto com o processo inovativo
como com as interagoes almejadas no 4mbito de sistemas de inovagio.

Se, por um lado, hd razodvel consenso quanto ao conceito de inovagio, por
outro, permanecem divergéncias quanto ao melhor modo para incentivé-la. De
modo geral, o desacordo estd na necessidade (ou nio) de um Estado mais ativo
para impulsiond-la. Por essa razdo, a inovagao passou a fazer parte da agenda de
debates sobre regula¢io econdmica, recaindo também sobre ela a cldssica dicoto-
mia “falhas de mercado” e “falhas de governo” (de que tratamos no item 2) para
justificar a maior ou menor intervencao estatal na sua promogio (Cassiolato e
Lastres, 2017, p. 29).

Apesar das distintas concepgoes sobre o papel do Estado, tem havido razo-
dvel consenso entre aqueles que apoiam uma atuacio mais intensiva do Estado,
em torno de uma atuacio estatal voltada a viabilizar as chamadas mission-oriented
policies (politicas orientadas a missio), que justificam a sua participa¢do no in-
centivo 2 inovagio nio necessariamente em razio das “falhas de mercado”, mas
como articulador e catalisador de atores, agdes e instrumentos para o alcance de
certos objetivos relacionados a um desafio concreto da sociedade. Desse modo, o
governo tem menos o papel de fazer, exigir e controlar, e mais o papel de organi-
zar, coordenar e encorajar a realizagio de certas agoes pelos agentes econémicos
e o estabelecimento de arranjos em prol da inovagao (Cassiolato e Lastres, 2017,

p- 29; Mazzucato, 2018; Cherubini, 2020, p. 25).

Assim, da perspectiva da estruturagao de politicas de incentivo a inovagao no
pais, independentemente da concepgao adotada sobre o papel do Estado, o PMI
¢ um mecanismo que, para além de buscar mitigar a assimetria de informacao,
amplia a capacidade institucional para organizar e coordenar a¢oes conjuntas entre
poder publico e setor privado.

Destaque-se que o PMI ¢ especialmente aderente 4 estruturagio de politicas
publicas de inovagdo pelo lado da demanda (por exemplo, compras publicas e
regulagio), as quais:

fundamentam-se no consciente emprego das potencialidades governamentais, nio

para garantir que as firmas ofertem inovages, mas para criar, direcionar e estimular

36. Ao lado dessas nogdes, uma vertente critica ao “neoinstitucionalismo” argumenta que a interacdo ndo se limita a
instituicbes, sendo necessario favorecer a interagdo de ideias. Assim, a inovagao também requer reconhecer a forga das
ideias e a importancia do ambiente propicio para que elas se desenvolvam no mercado — conforme McCloskey (2021).
Disponivel em: <https://bit.ly/30Zf820>. Acesso em: 20 nov. 2021.
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a demanda por elas. Trata-se de usar a forca que tem sido dispersada em direcdo a
agdes mais efetivas e concretas (Rauen, 2017a, p. 9).

Essas politicas complementam as tradicionais politicas de natureza ofertista
(por exemplo, incentivos fiscais, subvengoes econdmicas, apoios e treinamentos
para empresas) e lhes acrescentam valor.

Dessa forma, o PMI, como instrumento prévio a licitac¢io e a celebracio
de contratos pela administragao publica, ¢ util para a organizagio e produgao de
informagoes e a mobiliza¢do de competéncias, muitas vezes dispersas, com vistas
a geragao e difusdo de inovagdes a partir de necessidades concretas da sociedade e
alternativas vidveis da perspectiva do mercado. Também ¢ til para a construgao
de modelos e planos de negdcios que considerem os riscos envolvidos no processo
inovativo, inclusive tecnoldgicos, e que proponham a sua aloca¢do de modo mais
eficiente. Considerando o seu potencial de mobilizacio dos agentes econdmicos,
o PMI pode, ainda, contribuir para estimular certo segmento de mercado que
tenha impacto no desenvolvimento tecnolégico e que seja objeto de politica
pﬁblica, COmo as startups. Trata-se, portanto, de instrumento cujas caracteristicas
tém potencial para melhorar as condigoes das contratagoes publicas que envolvam
solu¢des inovadoras.

Ou seja, considerando-se as etapas do processo inovativo apresentadas no
capitulo 1 (desenvolvimento, introdu¢io e difusao), o PMI tem o poder de atuar
sobre as trés, pois organiza a relagao publico-privada em situagdes complexas e
inovadoras, independentemente do grau de novidade. Por exemplo, um PMI pode
deixar evidente a necessidade de contratar pesquisa e desenvolvimento (P&D) ou
de simplesmente difundir uma novidade jd conhecida, mas ainda pouco adotada.

Adicionalmente, vale destacar que a opgao legislativa da NLLC de nao es-
tabelecer restri¢oes quanto 2 iniciativa para instaurar o PMI (ou seja, se compete
4 administragao ou ao particular interessado dar inicio ao procedimento) ¢, em
principio, bastante adequada para contratagdes que envolvam solugdes inovadoras,
porque, ao nao estabelecer limitagoes, oferece oportunidade para relagoes mais
flexiveis e fluxos menos lineares.

Da mesma forma, a NLLC nio estabelece qualquer impedimento a participa-
¢ao do colaborador que realizou os estudos na licitagiao que ele ajudou a conceber,
o que também ¢é fator de estimulo para que as organizacoes privadas se engajem em
processos de didlogo com a administrago, além de propiciar o desenvolvimento
de solugoes inovadoras em colaboragio, tendo em vista que, em fase posterior, caso
a licitagao avance, o colaborador nao serd excluido do certame.

Assim, em face do conjunto de instrumentos e arranjos institucionais previs-
tos no ordenamento juridico brasileiro, o PMI, em razio de suas caracteristicas e
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racionalidade, ¢ uma alternativa especialmente interessante para a modelagem de
contratos entre setor publico e a iniciativa privada que envolvam a obtengao
de solugodes inovadoras.

Isso se deve, em sintese, as razdes descritas a seguir.

1) A inovagio ¢ processo dinimico e que requer a interagio entre mul-
tiplos atores.

2) Embora o Estado possa agir “orientado 2 missao”, nao tem todas as res-
g
postas de que precisa para alcangar seus objetivos no desenvolvimento
de solugdes inovadoras especificas, necessitando de interlocugio para
aprimorar sua atuagao.

3) A inovagao envolve riscos de naturezas variadas cuja distribuicao precisa
ser devidamente alocada aquele com maiores condigoes para mitigd-los.

4) O PMI pode se cingir a um ou a vérios aspectos do negdcio, podendo
ser especifico ou abrangente, conforme as dividas e os interesses da
administracdo e da politica publica.

5.2 0 PMI como instrumento para a superacdo de entraves concretos das
contratagdes publicas de inovacao

Além das sinergias entre PMI, processo inovativo e estruturacio de politicas
de inovagao em uma perspectiva “macro’, o uso desse instrumento pela administra-
a0 publica tem potencial para superar entraves bastante concretos das contratagoes
publicas que envolvam solugdes inovadoras no pais, conforme jé mencionado
anteriormente. Neste subitem iremos explorar, de modo detalhado, essa relagao
entre o0 PMI e os desafios das contratagoes publicas de inovagio.

O PMI, na forma como foi disciplinado na NLLC, pode ser ttil para en-
frentar, pelo menos, trés grandes desafios nas contratacoes publicas de inovagio,
conforme resumido a seguir.

1) Auséncia de capacidade técnica por parte da administragao para contra-
tagoes dessa natureza.

2) Escassez de recursos or¢amentdrios para desenvolver ou incentivar so-
lucées inovadoras.

3) Por fim, como importante contribui¢ao, o PMI pode servir 3 modelagem
de contratagbes para inovagio com base em arranjos juridicos menos
testados e propiciar contratagdes diretas com dispensa de licitagio mais
qualificadas, como aquelas previstas nos arts. 3, 4°, 5° e mesmo o art. 20
da Lei de Inovagio, quando isso nio resultar em excesso de burocratizagio.
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5.2.1 Auséncia de capacidade técnica para contratagdes que envolvam inovagéo

A experiéncia com a estruturagao de projetos no setor de infraestrutura, no Brasil,
mostra que a etapa de preparagio, andlise de viabilidade e modelagem da contra-
tago ¢ critica em projetos complexos e de grande porte. Isso se deve, em muitos
casos, a auséncia de capacidade técnica, por parte da administragio, para realizar
todos os estudos necessdrios a essa etapa, seja pela efetiva escassez de servidores,
seja por nao dispor de corpo técnico com todos os conhecimentos especificos que
essas contratacoes demandam.

Nas contrata¢oes que envolvem inovagio, o cendrio é ainda mais complexo.
Contratar inovagdo nao ¢ trivial, razdo pela qual nem sempre o Estado dispoe das
condi¢des para definir, sozinho, o objeto da contratagio, ou seja, quais solugdes
tecnoldgicas ou mesmo “rotas” e “paradigmas tecnoldgicos” sao os mais adequados
aos problemas que pretende resolver. Tampouco dispoe de condicoes para identificar
e avaliar quais os riscos envolvidos na obten¢io da solugao inovadora.

Diante desse cendrio de reduzida capacidade institucional para contratagoes
com escopo complexo, ao qual se sobrepoem os riscos inerentes aos processos ino-
vativos, uma alternativa vidvel ¢ atribuir, no todo ou em parte, a realizagao desses
estudos de viabilidade a iniciativa privada, para que esta possa fornecer o suporte
necessdrio a estruturacio do projeto almejado pela administracio.

Assim, o PMI, como instrumento que possibilita a participagao do particular
nas atividades prévias a licitacio, tem potencial tanto para fornecer a2 administra-
G40 0 know-how do particular colaborador como para reunir as informagoes que
circulam no mercado em torno de certas solu¢des inovadoras, podendo contribuir
substancialmente para a redu¢ao de assimetria de informacgio entre administragao
e mercado em negécios que envolvam inovagio.

Em contrapartida, hd algumas condi¢des minimas para a sua utilizagio como
mecanismo de superagio desses gargalos de natureza técnica da administragao
publica. Uma delas é que o PMI nio deve ser utilizado para suprir lacunas de
planejamento por parte do Estado. Ao contrdrio, deve existir uma politica ptblica
ou decisao administrativa que oriente o didlogo entre setor publico e iniciativa
privada. O fato de haver contratagoes muito complexas, em relagdo as quais faltam
informagoes suficientes para que a administragio possa estruturd-las sozinha, nao
se confunde com a falta de defini¢oes quanto aos principais rumos e diretrizes a
serem seguidos pelo Estado. Desse modo, o PMI nio serve para substituir politicas
publicas que tratem de inovagio, mas, sim, para que a administracio possa tomar
decisbes mais informadas nesse campo.

Outra condi¢ao importante para o uso do PMI ¢ que a administragao, embora
possa nao ter capacidade para realizar todos os estudos sobre uma solugio inovadora
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de que necessita, deve ter capacidade para analisar os insumos apresentados pelo
particular, sob pena de ser capturada pelos interesses da iniciativa privada, conforme
destacado no item 2. Nesse sentido, o § 3° do art. 81 exige, para a aceitagio dos
estudos, que a administragao elabore

parecer fundamentado com a demonstragio de que o produto ou servigo entregue
¢ adequado e suficiente & compreensao do objeto, de que as premissas adotadas sio
compativeis com as reais necessidades do érgao e de que a metodologia proposta é a
que propicia maior economia e vantagem entre as demais possiveis (Brasil, 2021a).

Embora a NLLC estabeleca critérios para aceitagao de estudos, esse dispositivo
terd eficicia somente se a administracdo dispuser de estrutura para realizar a andlise
do que foi apresentado pelo particular. Esse aspecto deve ser considerado com
especial aten¢ao quando se trata de projetos envolvendo inovagio. Uma evidéncia
disso ¢ que hd setores que seguem “paradigmas tecnoldgicos”.

Conhecidos como legacy sectors, esses setores sao caracterizados por funcio-
narem de acordo com um paradigma econémico, tecnoldgico, politico e social
que estabelece as condigoes especificas nas quais a inovagio serd introduzida. De
modo geral, s3o setores bastante resistentes a mudangas no padrao técnico e tecno-
légico. Nesse cendrio, é de fundamental importincia a capacidade de andlise pela
administra¢do em relagio ao que foi proposto pelo particular. Isso porque pode
ocorrer a captura da administragao tanto por empresas que atuam conforme pa-
drdes jd estabelecidos, e que nao estao dispostas a alterar seus modelos de negécios
consolidados, como por empresas que propoem novos padroes tecnoldgicos. Em
ambos os casos, as decisoes da administragdo poderdo resultar em grandes impactos
econdmicos e sociais: podem, por um lado, gerar solugées inovadoras; mas, por
outro, podem criar restrigoes a competitividade e ao préprio interesse pablico.”

Para que os riscos de captura possam ser mitigados no uso do PMI em con-
tratagoes de inovacio, dois aspectos devem ser levados em consideragio: o envol-
vimento da administra¢io nos estudos e a transparéncia do procedimento. Dessa
forma, o uso do PMI exige que a administragio disponha de estrutura e capacidade
humana que permita a ela realizar o procedimento e oferecer respostas ao mercado.

A semelhanca dos setores de infraestrutura, nos quais foram estruturados
nucleos de expertise para enfrentar a auséncia de corpo técnico para a estruturagio
de projetos complexos, uma alternativa vidvel para as contratagoes publicas en-
volvendo inovagao e para a realizacio do PMI seria a incorporagio de institui¢oes

37.Sobre a dinamica da inovagdo em legacy sectors, ver Mourdo e Menezes (2021, p. 277-280).
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cientificas, tecnoldgicas e de inovagao (ICTs)* ao procedimento, de modo que
essas instituices pudessem aportar sua expertise ao desenvolvimento da solugao
inovadora e, 20 mesmo tempo, propiciar um suporte ao Estado em seu didlogo com
o mercado. Alids, essa alternativa contribui para a interagao entre ICTs, governo
e mercado. Contudo, sua eficdcia precisa ser avaliada de modo mais concreto. A
contratacio de consultorias externas é também uma alternativa vidvel para enfrentar
esse gargalo. Ndo obstante, em ambas as alternativas é importante ter em vista a
questdo do “custo de transagao” apontada no item 2, e evitar vieses que possam
interferir no interesse ptiblico (Camacho e Rodrigues, 2015, p. 23).

Quanto 2 transparéncia do PMI e a publicidade de seus resultados, trata-se de
premissas fundamentais para diminuir o risco da assimetria de informagio e o risco
da captura quando dele se seguir a publicagio de edital de licitagao.” Contudo, a
publicidade de eventuais projetos de solugoes inovadoras pode ser um desincentivo
a participagdo de particulares no procedimento, tendo em vista que suas ideias,
informagdes e propostas serao expostas a0 mercado, o que poderd ser nao aderente
a0 seu modelo de negdcio, especialmente se a proposta nio for posteriormente
utilizada no procedimento licitatdrio. Este aspecto deixa de ser relevante nas hi-
p6teses de contratagao direta da Lei de Inovagao, pois, nestes casos, serd possivel
negociar individualmente as condigoes e termos da contratagio. Eventual PMI
somente fard sentido em uma contratagio direta se o ente publico, por qualquer
razao, nao estiver convencido da prépria contratagao direta.

5.2.2 Escassez de recursos orcamentarios e a modelagem de solucdes inovadoras de
contratagao
Nas hip6teses em que a administragao nao realiza, por seus préprios meios, os
estudos necessédrios a estruturagio de projetos complexos, hd duas alternativas
possiveis: i) a contrata¢do de consultores externos mediante remuneragio pelo
poder ptblico; ou ii) a sua realizagdo pela iniciativa privada, por sua prépria conta
e risco, mediante procedimento instaurado pela administragao para essa finalidade
especifica. Ambas as alternativas sio adequadas para resolver a questdo da ausén-
cia de capacidade técnica da administragio para contratagbes mais complexas.
Contudo, a contratacio de consultores externos requer a disponibilidade de recur-
sos or¢amentdrios por parte do érgao ou entidade publica. Por essa razao, em um
cendrio de escassez de recursos orcamentdrios, o PMI pode ser alternativa vidvel

38. Nos termos da Lei de Inovacdo, ICT é definida como um “6rgéo ou entidade da administracéo publica direta ou
indireta ou pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos legalmente constituida sob as leis brasileiras, com sede
e foro no pais, que inclua em sua misséo institucional ou em seu objetivo social ou estatutario a pesquisa basica ou
aplicada de carater cientifico ou tecnolégico ou o desenvolvimento de novos produtos, servicos ou processos” (Brasil,
2004, art. 22, inciso V).

39. Conforme Camacho e Rodrigues (2015, p. 16), ha paises em que a administracdo contrata consultor externo, deno-
minado “consultor de probidade” (probity adviser), para garantir a transparéncia e lisura desse processo.
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para que a administragio consiga suprir a auséncia de corpo técnico, por meio
do estabelecimento de uma relagdo com o setor privado em que este assumird a
responsabilidade de produzir os estudos necessarios a estruturagao do projeto e ao
desenvolvimento da solugao inovadora (observadas as ressalvas j4 feitas).

De fato, a NLLC estabelece que os particulares poderio realizar os estudos
e projetos de solugdes inovadoras, sem que haja a obrigacio de ressarcimento pela
administragio. A lei dispds expressamente, no art. 81, §§ 1° e 29, incisos [Il e IV,
que caberd ao adjudicatdrio ressarcir os dispéndios com os estudos caso estes venham
a ser utilizados na licitagao do contrato, nao cabendo ao poder publico o seu res-
sarcimento. Porém, a lei deixa claro que nio hd obrigagao de que o poder publico
venha a realizar a licitagdo, caso em que o particular nao terd os custos reembolsados.

Importante chamar aten¢o para um possivel risco do PMI: como efetivamente
comprovar que um estudo previamente elaborado pelo setor privado foi efetiva-
mente utilizado no edital final de aquisi¢io? E evidente que existirdo situagoes em
que isso serd dbvio, mas haverd outras em que isso nao estard evidente.

De todo modo, o PMI é uma alternativa para que a administragio mantenha
sua capacidade de estruturar projetos que envolvam inovagio, ainda que na auséncia
de recursos para a contratagio direta de estudos, uma vez que nao poderd haver
cobrangas de valores do poder putblico (Rauen, 2021).

Mais especificamente, conforme apontado por Rauen (2021), o PMI permite
que, mesmo sem dispor dos recursos necessdrios, a administra¢io mantenha-se
atualizada em relacdo as solu¢des tecnoldgicas mais avangadas, evitando que fique
limitada a padrées tecnoldgicos ultrapassados (lock-in) e ampliando as possibilida-
des de modelos de negécios. Trata-se, segundo esse autor, de um instrumento que
permite & administragio atuar de modo economicamente eficiente na obtengio
de solugoes inovadoras (Rauen, 2021).

Nas contratagdes de inovagao pela administragao, o PMI pode ainda desem-
penhar papel relevante na mitigacio de custos adicionais “imprevistos” decorrentes
dos riscos e incertezas inerentes aos processos inovativos e ao desenvolvimento
tecnoldgico que poderao impactar a economia do futuro contrato. Isso porque,
em uma contratagio publica que envolva o desenvolvimento de solugio inovadora,
0 que estd em jogo ndo é somente o financiamento 2 inovagio, que ¢ a légica que
permeia a atuacdo das agéncias de fomento e para o que elas se utilizam de instru-
mentos especificos como subvencoes, auxilios a pesquisa ou mesmo concessao de
bolsas. Nas compras publicas, a prépria administragio ¢ parte do negécio, o que lhe
atribui obriga¢des contratuais que vao além dos recursos inicialmente previstos e
que, por essa razao, podem ter importantes consequéncias econdmico-financeiras
e impactos no orcamento publico.
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Diante dessas contratagoes que extrapolam a prética contratual mais rotineira
da administragao e mesmo em relacio aquelas voltadas a projetos de infraestrutura, o
PMI ¢ especialmente ttil como instrumento para ouvir o mercado quanto a alocagao
mais eficiente, do ponto de vista econdmico, dos riscos e incertezas envolvidas na
obtencio da solugao inovadora desejada, e poderd auxiliar na elaboracao de editais
e contratos mais “customizados”, no que concerne as necessidades e condigoes da
administracio, e factiveis diante da realidade do mercado.?

Um aspecto adicional a ser considerado é a possibilidade de envolvimento das
agéncias de fomento & CT&I nesses procedimentos de didlogo com o mercado,
uma vez que essas entidades, além de terem experiéncia em como manejar instru-
mentos de fomento, dispdem de larga experiéncia na andlise e acompanhamento
de projetos inovadores propostos pelo setor privado, podendo contribuir para o
aprimoramento de modelos de negdcios. Mais recentemente, essas agéncias tém se
dedicado a explorar sinergias entre institui¢oes de pesquisa e empresas, com vistas
a ampliagdo da capacidade de inovagio brasileira, adotando inclusive estratégias
relativas a0 compartilhamento de riscos em etapas iniciais de projetos inovadores. !

5.2.3 0 PMI como instrumento para a modelagem de contratacdes com base em novos
arranjos juridicos voltados a inovacao

Por fim, a partir de uma leitura articulada da NLLC (especialmente dos dispositivos
que tratam do tema da inovagio) com a Lei de Inovacio, é possivel cogitar o uso
do PMI como instrumento que antecede e organiza contratagoes de inovagio com
base em novos arranjos juridicos ainda pouco testados ou de uso menos rotineiro
pela administragao. O fato de se tratar de leis distintas nao deve conduzir a uma
interpretacio estanque e apartada desses diplomas legais, como se estivéssemos
diante de dois regimes juridicos separados e incomunicédveis. Ao contrério, por
conterem normas que tratam de contratagdes publicas de inovacio, deve-se ter em
mente que se referem a situagdes fiticas que atraem a incidéncia de regras sobre a
matéria provenientes das duas leis.*?

A Lei de Inovagio, embora nao tenha definido tipos contratuais “fixos” para as
relagoes juridicas de que trata, estabeleceu diversas possibilidades de instrumentos
contratuais a serem escolhidos pela administragao diante do objeto a ser contratado
(mesmo que este seja incerto), com o intuito de impulsionar o estabelecimento
de parcerias pablico-privadas em prol da inovagao. Alguns instrumentos, mesmo

40. Para uma anélise da relacdo entre o setor pUblico e privado nas aquisicdes de P&D, ver Rauen (2017b).

41. Nesse sentido, veja-se a Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacdo Industrial (Embrapii), organizacdo social que
busca fortalecer a cooperagdo entre instituicdes de pesquisa cientifica e tecnoldgica e empresas, a qual tem como uma
das dimensGes de sua atuacdo o compartilhamento de risco na fase pré-competitiva da inovacéo, com o objetivo de
estimular o setor industrial e aumentar a capacidade competitiva das empresas. Disponivel em: <https:/bit.ly/3P444vv>.
42. Nesse sentido, ver Mourdo e Menezes (2021, p. 277-280).
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antes da edigao da Lei de Inovagio, jd eram bastante utilizados pela administracao
(¢ 0 caso da permissdo de uso de bem publico, dos acordos de transferéncia de tec-
nologia ou mesmo dos acordos de compartilhamento de propriedade intelectual).
Para esses casos, a Lei de Inovagao teve apenas o papel de reafirmar a viabilidade
juridica do uso de tais instrumentos, dando énfase a um novo objetivo: a aproxi-
magao entre entidades governamentais, institui¢oes de pesquisa e iniciativa privada
para o desenvolvimento de projetos de CT&I.

Porém, a Lei de Inovagio (Brasil, 2004) trouxe novas hipéteses de dispensa
de licitagao, ao dispor sobre aliangas estratégicas envolvendo empresas, ICTs
e entidades privadas sem fins lucrativos voltadas para atividades de pesquisa e
desenvolvimento que objetivem a geracio de produtos, processos e servigos ino-
vadores e a transferéncia e a difusio de tecnologia (art. 3°); compartilhamento de
infraestrutura de CT&I (art. 4°); investimento ou participa¢do em empresa com o
propésito de desenvolver produtos ou processos inovadores (art. 5°); e parcerias com
ICTs, entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente
ou em consorcios, para a realizagao de atividades de PD&I que envolvam risco
tecnoldgico para solucio de problema técnico especifico ou obtengao de produto,
servi¢o ou processo inovador (art. 20). Permitiu, dessa maneira, a contratagio
direta nesses casos especificos.

Embora a Lei de Inovagao, desde a sua edigdo, tenha tido uma grande re-
percussdo no debate sobre instrumentos de incentivo 4 inova¢do no pais, hd ainda
relativa inseguranga em torno do uso de alguns de seus instrumentos. E verdade
que a discussio sobre as encomendas tecnoldgicas, de que trata o art. 20 da referida
lei, avancou de modo considerdvel nos tltimos anos,* mas, ainda assim, apresenta
uma ldgica bastante distinta de outras formas de atua¢io da administragao, tanto
no campo das contratagoes publicas como no campo das politicas de CT&I. Vale
dizer que o PMI tende a ser instrumento mais dtil na fase prévia de contratagoes
que exigem licitagdo (como no caso do concurso para inovagio de que trata a
NLLC), uma vez que, nas hipdteses de contratagao direta, o poder ptblico tem
flexibilidade para dialogar com o mercado e negociar os termos da contratagio.
Neste tiltimo caso, a negocia¢do com o mercado e o futuro contratado ¢ intrinseca
e, por isso, faz parte do préprio procedimento, sendo desnecessédria a realizagao
de PMI. Assim, nos casos em que a legislagao autoriza a contratagio direta, o
PMI tende a ser mais atil tao somente quando o ente putblico ainda tem davida
entre licitar ou enquadrar a hipétese na dispensa de licitagao, podendo utilizar o

43. Ver capitulo 13 desta obra.

44. Lembre-se que a NLLC qualificou como hipétese de dispensa de licitacdo as contratacdes da Lei de Inovacdo,
no seu art. 75, sequndo o qual: “E dispensavel a licitacdo: (...) V — para contratacdo com vistas ao cumprimento do
disposto nos arts. 3¢, 3%-A, 4¢, 52 e 20 da Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de 2004, observados os principios gerais de
contratacao constantes da referida Lei"” (Brasil, 2021a).
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procedimento para obter dados e informagdes que auxiliem na tomada de decisao
€ na sua respectiva motivagao.

Em suma, considerando-se que a inovagao tem hoje tratamento diferenciado
no ordenamento juridico brasileiro, o PMI é uma alternativa importante para que
a administragao possa avaliar prés e contras relacionados a novas técnicas contra-
tuais e conferir legitimidade as suas escolhas. Apesar disso, o PMI nao deve ser
considerado como uma etapa obrigatéria em contratagoes para inovagio, sob pena
de excessiva burocratizagio em relagdes que justamente demandam processos mais
flexiveis e “customizados” diante das necessidades especificas da administragio.

Assim, lan¢a-se mao do PMI quando a complexidade da contrata¢io inova-
dora, seja do ponto de vista material, seja do ponto de vista contratual, é tamanha
que cria forte assimetria de informagao entre os agentes publico e privado. Evi-
dentemente, o nivel de assimetria dependerd, em grande medida, da capacidade
técnica da administragio.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos, de 2021, incorporou o PMI
em seu art. 81. Ele nio ¢ modalidade de licitagio. E procedimento administrati-
vo de colaboragao entre a administragao publica e a iniciativa privada, util para
que poder publico e particulares dialoguem com o objetivo de que estes dltimos
colaborem, seja na defini¢io de politicas publicas cujas diretrizes j4 tenham sido
definidas pelo Estado, seja no desenvolvimento de solugoes inovadoras para pro-
blemas de interesse publico. Tanto pode ser inaugurado por solicita¢ao do agente
privado, que pretende levar ideias ao poder publico, quanto pode ser iniciativa
do préprio Estado, que quer dialogar com o mercado antes de decidir acerca do
termo de referéncia que pautard futura contratagio.

O art. 81 da NLLC é resultado da experiéncia com o art. 21 da Lei de Con-
cessoes, de 1995. Ele ampliou o uso do PMI para os chamados contratos comuns
da administracdo publica.

Apesar de ndo haver regra especifica sobre seu uso nas contratagoes de que
trata a Lei de Inovago, nao hd qualquer impedimento para que os instrumentos
desta lei sejam precedidos por PMI. Porém, o PMI tende a ser instrumento mais
util na fase prévia de contratagoes que exigem licitagao (como no caso do concurso
para inovacio de que trata a NLLC). Pois, nas hipéteses de contratagio direta, sem
licitagio, o poder publico tem flexibilidade para dialogar com o mercado e negociar
os termos da contratagao (Brasil, 2021a, art. 74, inciso V). Neste tltimo caso, a
negociagao com o mercado e o futuro contratado ¢ intrinseca e, por isso, faz parte
do préprio procedimento, sendo desnecesséria a realizagio de PMI. Por isso, nos
casos em que a legislacdo autoriza a contratagio direta, o PMI tende a ser mais il
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tao somente quando o ente publico ainda tiver davidas entre licitar ou enquadrar a
hipétese na dispensa de licitagao, podendo utilizar o procedimento para obter dados
e informagdes que auxiliem na tomada de decisdo e na sua respectiva motivagao.

Em qualquer caso, decidido pelo caminho do PMI, este deve ser desenhado em
edital de chamamento, cujo objetivo é regulamentar a oferta de ideias, propostas e
projetos inovadores pela iniciativa privada. A oferta ¢ a titulo de colaboragao e nio
gera qualquer direito para o colaborador, a ndo ser que o poder publico faga uso
das informagdes recebidas na contratagao derivada do que foi disponibilizado. A
contrata¢io propriamente dita tanto pode ser resultado de uma licitagao (quando
o regime do PMI serd o do art. 81 da NLLC ou do art. 21 da Lei de Concessoes,
a depender do tipo contratual) quanto pode ser resultado de contratagao direta
(nas hipéteses da Lei de Inovagao).

A racionalidade do PMI consiste em permitir equalizar a assimetria de
informagoes entre o publico e o privado e superar assimetrias de informagio em
situacoes inovadoras. Porém, o bom resultado do PMI nao ¢ automdtico. Depen-
de de planejamento e boa execucio, pois sua tramitagio gera “custo burocrdtico”
relevante para o ente publico. A experiéncia revela que, apesar de poder ser instru-
mento propicio a superagao de uma falha de mercado, hd sério risco de o PMI ser
utilizado para suprir o vicuo do planejamento estatal e da politica ptblica setorial,
com a consequéncia de gerar ideias, propostas e projetos que atendam a interesses
exclusivamente privados, o que deve ser evitado a todo custo.

No campo das agoes do poder publico em prol da inovagao, o PMI é um
instrumento util para as situacoes elencadas a seguir.

1) A oxigenagio do setor ptblico em questoes cientificas e tecnoldgicas e a
redugio da assimetria informacional, por meio da captagao de ideias e
expertise do setor privado.

2) O aprendizado e construgao conjunta de modelos de negdcios que via-
bilizem o desenvolvimento de solu¢des inovadoras.

ossibilidade de alocacao de riscos mais eficiente, consideradas as

3) A bilidade de al d ficient derad
peculiaridades do processo inovativo (isso traz restri¢des a interpretagao
do que seja “alocagao eficiente”).

4) O estabelecimento de conexdes e a construgao de sinergias entre atores
que atuam com CT&I e também que possam oferecer suporte para o
desenvolvimento de projetos inovadores.

O PMI ainda deverd ser experimentado como instrumento de incentivo a
inovagio. De todo modo, esta andlise permite-nos afirmar que o PMI, se bem
utilizado e observadas as condigoes, é procedimento que se soma a outros arranjos
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e instrumentos juridicos de incentivo a inovagao, inclusive aqueles previstos na
Lei de Inovagao, contribuindo para a construgao de um regime de contratagoes

em CT&I no pals.

A regulamentagio deve deixar caminhos flexiveis para se incorporar a dina-
mica do processo inovativo, sem a burocratizacio do PMI, o que seria contrdrio
ao proprio conceito de inovagio.
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CAPITULO 7

DIALOGOS COMPETITIVOS MOTIVADOS PELA INOVACAQ'2

Maria Carolina Foss?
Vitor Monteiro*

1 INTRODUCAO

A Lein® 14.133, de 1° de abril de 2021, incluiu entre as modalidades de licitacao paraa
aquisi¢ao de bens e servicos pela administracio publica brasileira o didlogo competitivo.

Mesmo antes da sua incorporagio ao regime de compras publicas brasileiro,
o didlogo competitivo ja suscitava inquietagoes entre juristas, gestores ptblicos e
potenciais contratados quanto a incorporagio deste processo de aquisi¢ao impor-
tado do direito estrangeiro.

Para essa obra coletiva, o didlogo competitivo interessa por um dos seus obje-
tos: a contratac¢io pela administracio publica de inovacao tecnoldgica ou técnica, o
que enquadra esta modalidade de licitagio na gama de instrumentos das compras
publicas para a inovagao.

As compras publicas para inovagao sao instrumentos juridicos voltados a
atender as demandas do poder publico, cujos resultados podem repercutir nas
esferas sociais e econdmicas de uma localidade, regiao, pais e também nas relagoes
internacionais. A compra publica é um mecanismo com aplicacio direta no campo
das politicas ptblicas e vem sendo cada vez mais apontado como um indutor de
politicas de inovagao. Nesse sentido, uma vasta literatura sobre compras ptblicas
para inovagao vem sendo constituida, especialmente em relagio ao uso desse ins-
trumento por paises-membro da Unido Europeia (Bleda e Chicot, 2020; Morley,
2021; Zabala-Iturriagagoitia, 2017). Além da Europa, o uso do poder de compra
estatal para promover desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e de inovagao acumula
muitos casos bem-sucedidos, com destaque para o uso das compras publicas pelo
setor de defesa dos Estados Unidos (Rauen, 2014; Robinson e Mazzucato, 2019).
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No Brasil, de forma mais acentuada durante a tltima década, o arcabouco
juridico das aquisi¢oes estatais foi revisto e incrementado para incorporar instru-
mentos mais amigdveis a inovacio (Rauen, 2021). Exemplo notdvel desse esforco
foi a regulamentagao da encomenda tecnolégica, uma espécie de compra publica
para inovacio que combina a fase de pesquisa e desenvolvimento (P&D) com a
aquisi¢ao de solugoes para problemas técnicos, produtos ou servigos inovadores
(Rauen e Barbosa, 2019). Além da encomenda tecnoldgica, outros arranjos foram
incorporados ao leque de compras piblicas para inovagao, como o contrato publico
de solugao inovadora estabelecido na Lei Complementar n° 182, de 1° de junho de
2021, conhecida como marco legal das Strrups, e o didlogo competitivo, objeto
deste capitulo, entre outros mecanismos analisados neste livro.

Com vistas a explorar os didlogos competitivos enquanto instrumento de
estimulo 2 inovagio, este capitulo divide-se em quatro se¢oes, além desta introdugio.

Inicialmente, busca-se conceituar os didlogos competitivos, conforme esta-
belecido pela legislagao brasileira. Além da sua definicao legal, o capitulo discorre
sobre o procedimento a sua aplicacdo, estabelecido pela Lei n° 14.133/2021,
apontando, especialmente, as indefinicoes desta novidade do regime de compras
publicas brasileiro.

Nas duas secoes seguintes, o estudo coloca em paralelo o didlogo competitivo
e a inovagao.

Assim, na secdo 2, o capitulo trata da incorpora¢io dos didlogos competitivos
no direito brasileiro. Por meio do exame dos debates legislativos que originaram
a Lei n® 14.133/2021, busca-se mapear como foi a incorporagao desta forma de
contratagio publica. Com o recorte de andlise do direito estrangeiro centrado no
uso do didlogo competitivo como instrumento de politica de ciéncia, tecnologia
e inovacao (CT&I).

A se¢do 3 analisa técnicas de contratagoes publicas assemelhadas aos didlogos
competitivos no direito europeu e no direito estadunidense, a fim de registrar os
mecanismos em uso no direito estrangeiro e aproxima-los ao estabelecido para essa
modalidade licitatéria pela Lei n® 14.133/2021.

J4 a secdo 4 investiga a capacidade de o didlogo competitivo colaborar, en-
quanto mecanismo de compra publica, com a promogio da inovagao. Para tanto,
examina-se em que termos os didlogos competitivos podem contribuir com a
implementacao de politicas de CT&lI e, consequentemente, identificar como o
uso deste instrumento de aquisigao estatal pode somar esforgos a tais politicas.

Por fim, na se¢o 5, sdo explicitados os desafios a0 uso desta modalidade
de licitagdo para a promogio da inovagio, apontando as insegurangas juridicas a
sua utilizagio diante do disposto na Lei n® 14.133/2021 e possiveis alternativas
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interpretativas e/ou aprimoramentos normativos, tendo em vista uma sele¢io de
experiéncias internacionais, para que os diélogos competitivos funcionem como
um instrumento legal de fomento 4 inovagio.

2 0 DIALOGO COMPETITIVO ENQUANTO MODALIDADE LICITATORIA DA LEI
N° 14.133/2021 PARA A CONTRATACAO DE INOVACAO

Nos termos da Lei n°® 14.133/2021, o didlogo competitivo é uma das modalida-
des licitatérias do regime de compras publicas brasileiro. Ao lado do pregao, da
concorréncia, do concurso e do leilao, o didlogo competitivo é uma das técnicas
a disposicao da administragdo publica para a sele¢ao de propostas de bens, obras
€ servigos.

Segundo defini¢ao trazida pela Lei n°® 14.133/2021, por meio desta moda-
lidade de licitagao, a administragdo publica dialoga com possiveis contratantes
previamente selecionados, a fim de encontrar solugoes para suas necessidades.’

Portanto, os didlogos competitivos caracterizam-se por dois elementos: i) por
meio do didlogo entre a administragio publica e os interessados em fornecer bens e
servigos ao Estado; e ii) com vistas  satisfacio de necessidades de interesse publico.

Conforme sintetizam Garcia e Moreira (2020, p. 51):

[o] didlogo competitivo foi concebido para conferir maior flexibilidade nas licitacoes
publicas, nomeadamente naqueles contratos complexos que nio comportam, «
priori, solugoes herméticas. A esséncia do didlogo competitivo ¢ viabilizar, no curso
do préprio procedimento licitatério, a construgio da solugio mais satisfatéria para
objetos demasiadamente complexos, seja pelas caracteristicas técnicas, financeiras
ou mesmo juridicas.

Nota-se que, a despeito dos aspectos estrutural (didlogo) e finalistico (neces-
sidade da administragao publica),® a Lei de Compras Pablicas de 2021 estabelece
objetos especificos para as contratagoes sob a forma dos didlogos competitivos,
conforme a seguir descrito.

Art. 32. A modalidade didlogo competitivo ¢é restrita a contratagoes em que a ad-

ministragao:

I — vise a contratar objeto que envolva as seguintes condi¢des:

a) inovagao tecnoldgica ou técnica;

5. Lei ne 14.133/2021, art. 6°. “Para os fins desta lej, consideram-se: XLII — didlogo competitivo: modalidade de licitacdo
para contratacéo de obras, servicos e compras em que a administracdo publica realiza didlogos com licitantes previamente
selecionados mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender as
suas necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final apds o encerramento dos dialogos” (Brasil, 2021a).
6. "A expressao ‘modalidade’ é utilizada, tecnicamente, para indicar cada uma das espécies de procedimentos licitatorios,
que se diferenciam entre si no tocante a estrutura e aos fins buscados” (Justen Filho, 2010, p. 443).
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b) impossibilidade de o 6rgao ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a adap-
tacdo de solugoes disponiveis no mercado; e

¢) impossibilidade de as especificagoes técnicas serem definidas com precisio sufi-
ciente pela administragio;

IT — verifique a necessidade de definir e identificar os meios e as alternativas que
possam satisfazer suas necessidades, com destaque para os seguintes aspectos:

a) a solucio técnica mais adequada;

b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a solugio jd definida;

¢) a estrutura juridica ou financeira do contrato;

III — (vetado) (Brasil, 2021a).

De partida, pela leitura do art. 32, inciso I, alinea 4, da Lei n° 14.133/2021,
percebe-se que ¢ imediata a viabilidade de utilizag¢io dessa modalidade licitatdria
para a contratagdo de inovagio. Diante da novidade do didlogo competitivo como
modalidade licitatéria, convém, antes de se avancar para outras reflexoes, explicitar
o procedimento legislativamente previsto.

Conforme o art. 32, § 1°, da Lei n° 14.133/2021, o didlogo competitivo
inicia-se com a publicagao do edital por parte da administracao publica, dando
noticia das suas necessidades. Exige-se, ainda, que o edital esclareca os requisitos
para a participagdo dos interessados no processo licitatério e os elementos utilizados
na selegao para a etapa do didlogo.

Portanto, o didlogo competitivo realiza-se tao somente com interessados “que
atendam determinados requisitos de qualificagdo técnica e econdmico-financeira™
(Oliveira, 2021, p. 38), respeitando, desde logo, os imperativos de competéncia
dos licitantes, criticos aos processos de inovagao. Com esse niimero limitado de
licitantes, a administragao passa a dialogar em busca de solugées para as suas
necessidades, sob cuidadosos procedimentos quanto ao fluxo de informagées entre
os participantes desta etapa licitatéria. Aqui, além de assegurar a nao divulgagao
de informagdes com potencial de conferir vantagens discriminatérias a qualquer
dos participantes, a administra¢do deve garantir no processo de selegao, salvo
consentimento entre as partes, o sigilo das comunicagoes realizadas, algo que,
de certo modo, significa bem-vinda salvaguarda as contratagées que envolvem
o tema da inovacao.

7. Para justificar os aspectos de habilitagdo técnica e econdmico-financeira, Oliveira (2021, p. 41) pontua: “a pré-selecao
ndo é uma etapa na qual ha competicdo, em que a administracdo julga quem tem os melhores requisitos. Trata-se de uma
etapa de nivelamento, em que o edital prevé os parametros minimamente aceitaveis para que o licitante possa contribuir
na formagao da solugdo e, se vier a vencer a fase competitiva, tenha condi¢Ges técnicas e econdmico-financeiras de
executar o contrato. Por isso, entende-se que o mais razoavel no modelo patrio é que a selecéo prévia paute-se pelos
requisitos da habilitacéo técnica e econdmico-financeira”.
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Ademais, resta claro que, no ordenamento juridico brasileiro, o didlogo
das solugoes para as necessidades da administragao nao se faz, em regra, entre os
licitantes, mas entre esses e a administracdo. Além de explicdvel diante do cardter
competitivo do procedimento licitatério, a limitagio ao fluxo de conhecimento
se justifica em razdo de a tomada de decisdo estar a cargo da administragao.

Diante disso, a Lei n® 14.133/2021 informa, sem estabelecer prazo, que
a administragio poderd prolongar a etapa de didlogo pelo tempo que entender
conveniente, inclusive estabelecendo fases sucessivas, de modo a reduzir o nimero
de interlocutores para a defini¢do das solu¢oes que lhe paregcam mais adequa-
das. O didlogo encerra-se mediante decisio fundamentada da administra¢io,
com a especificagio de uma ou mais solugoes aptas para responderem as suas
necessidades. Veja-se que essa possibilidade de a administragdao nao eleger uma
Unica solugdo para as suas necessidades aproxima o procedimento licitatério
dos didlogos competitivos de um aspecto da inovag¢do, qual seja, a frequente
inexisténcia de uma dnica rota (isto ¢, uma Unica trajetdria) para a solucio de
um problema.

Enfim, encerrada a etapa dos didlogos, com a juntada ao processo dos regis-
tros e da gravagdo entre os licitantes e a administracdo, inicia-se a fase competitiva
da modalidade licitatéria. Nesta, participam exclusivamente aqueles interessados
selecionados para a etapa dos didlogos, de modo que a disputa da proposta mais
vantajosa aproveita-se da seletividade técnica e econémico-financeira do licitante
realizada no inicio do procedimento.

Como se observa, a primeira vista, o procedimento do didlogo competitivo
da Lei n® 14.133/2021 nao sé estabelece a compra publica da inovagio entre os
seus objetos, como tem procedimento poroso a aspectos-chave dessa atividade,
qual seja, o didlogo entre a parte interessada na aquisiao da solucio e aquela de-
sejosa de ofertar alternativas ao problema. No entanto, sobretudo por se tratar de
modalidade licitatéria nova, até entdo inexplorada no 4mbito da administragao
publica brasileira para a contratagao de inovagao, diversas dividas se colocam a
sua utilizacio.

Uma reflexao sobre os desafios ao uso dos didlogos competitivos para a
promogio da inovagio bem como a investigagio em torno da racionalidade deste
instrumento de compra publica para fins de estimulo a inovagao pelo Estado bra-
sileiro serdo realizadas nas segoes seguintes. Antes, de toda sorte, convém ponderar
quanto ao seu ingresso no direito brasileiro.
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3 ORIGENS E BREVE HISTORICO DA INCORPORAGAO DO DIALOGO
COMPETITIVO NO DIREITO BRASILEIRO

3.1 0 dialogo competitivo no debate legislativo brasileiro®

Naio ¢ o caso de, neste estudo, empreender um exame do histérico legislativo das
proposigoes legislativas que culminaram na Lei n® 14.133/2021. Como se sabe,
desde a edi¢ao da Lei n° 8.666/1993 (Lei de Licitagoes de 1993), a legislagao de

compras publicas é objeto de modificagoes constantes pelo legislador brasileiro.

Portanto, a despeito do longo histérico de tramitacio de alguns dos projetos
de lei (PLs) que estiveram em debate no Congresso Nacional, para fins do exame
da emergéncia dos didlogos competitivos no debate legislativo, parte-se do PL do
Senado n° 559/2013, um dos textos legislativos centrais da conformagio final da
Lei n° 14.133/2021.

Produto de uma comissao especial tempordria instituida para modernizagio
da Lei n® 8.666/1993, é no curso da tramitagio do PL n® 559/2013, no Senado
Federal, que se identifica a inclusao do didlogo competitivo nos debates legislativos.

Ocorre que nao ¢é possivel precisar, em detalhes, a origem da modalidade
licitatéria. Cogita-se que o tema tenha decorrido da Emenda n° 60/2014 ao PL
n° 559/2013 que, ao tratar da contratagio integrada, estabelecia que essa “deverd
envolver, pelos menos, uma das seguintes possibilidades: I — inovagio tecnolégica
ou técnica; II — possibilidade de execucio com diferentes metodologias; ou IIT —
possibilidade de execugao com tecnologias de dominio restrito no mercado”.’

O texto, como se vé da reproducdo do art. 32 da Lei n° 14.133/2021, ¢
muito similar aquele que viria a caracterizar a modalidade licitatéria do didlogo
competitivo. Nota-se, ademais, que, em sua justificativa, a Emenda n® 60/2014
nao explicitava o significado de inovagio tecnoldgica ou técnica, restringindo-se a
apontar que os objetos para a contratagio integrada tinham fundamento em téc-
nicas de contratagio do direito comparado, “apenas em circunstincias nas quais
esteja claro que, por dispor de maior expertise que a Administragio, o contratado
possa realizar com maior eficiéncia o objeto contratual”. Assim, nestes termos,
as propostas para a contratagdo integrada, “além de reduzirem o espaco de dis-
cricionariedade do administrador publico, sio consentdneos com a experiéncia
internacional sobre o tema”.'

8. As reflexdes realizadas nessa subsecao tém base nas investigacdes realizadas em Mourdo et al. (2022), quanto aos
debates legislativos em torno do tema inovagdo no processo legislativo, que originou a Lei ne 14.133/2021.

9. Emenda n° 60/2014 ao PL n® 559/2013, de autoria da senadora Gleisi Hoffmann. Disponivel em: <https://bit.
ly/3BOcq7E>. Acesso em: 30 nov. 2021._

10. Disponivel em: <https:/bit.ly/3B0cq7E>. Acesso em: 30 nov. 2021.
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Acompanhando o histérico de tramitagao do PL n°®559/2013 no site do Se-
nado Federal,"" verifica-se que, embora aprovada pelo relator da Comissao Especial
de Desenvolvimento Nacional (CEDN), encarregado pelo PL, a proposta exami-
nada pelo Senado Federal tratou do que constava entre os objetos da contratagao
integrada, como a inovagdo tecnoldgica ou técnica, enquanto disciplina juridica do
didlogo competitivo.

Também nesse ponto nao é clara na tramitagio do PL n° 559/2013 tanto a
inclusao da modalidade licitatério do didlogo competitivo na proposta normativa
quanto as razdes que levaram & migracao para este do objeto outrora almejado para
a contratagio integrada pela Emenda n® 60/2014. E apenas possivel identificar na
versdo de 2 de agosto de 2016 do relatdrio da comissao especial uma passagem
anotando que “foi incluido entre as modalidades o chamado didlogo competitivo,
presente em ordenamentos juridicos como o da Unido Europeia”."?

Em suma, embora as pistas legadas pelo processo legislativo sejam laconicas,
parece certo que, ao recuperar objetos que haviam sido inicialmente destinados
a contratagio integrada, o didlogo competitivo figura entre as modalidades de
contrata¢do publica destinadas a arranjos complexos nas quais se vislumbram as-
simetrias de informacoes entre administragao publica e mercado quanto ao objeto
da contrata¢do. Ademais, de modo claro, os legisladores enunciam o direito euro-
peu como referéncia para a inclusio do didlogo competitivo no direito brasileiro.
Com isso, é oportuno avancar neste capitulo para se compreender o significado
do didlogo competitivo no direito europeu.

3.2 Origens e caracteristicas do dialogo competitivo no direito europeu

As referéncias mais conectadas ao didlogo competitivo, na forma como previsto na
Lei n® 14.133/2021, sdo de Diretivas da Unio Europeia: Diretiva 2004/18/EU, de
31 de margo de 2004, que dispds sobre a coordenagio dos processos de adjudicagao
em contratos publicos de empreitada de obras, servigos e fornecimento, e Diretiva
2014/24/EU, de 26 de fevereiro de 2014, que estabeleceu novas diretrizes sobre
os contratos publicos, revogando a Diretiva 2004/18/EU.

Nio hd dividas de que o texto da Diretiva 2014/24/EU inspirou a redagio
dada ao art. 32 da Lei n°® 14.133/2021. Consta do art. 26 do diploma europeu que
o didlogo competitivo pode ser utilizado pela administragao publica para contratar
obras, fornecimentos e servigos que preencham os requisitos a seguir.

11. Ver quarta autuacdo, de 13 de julho de 2016, na ficha do PL n¢ 559/2013. Disponivel em: <https://bit.ly/3bBrNFR>.
Acesso em: 30 nov. 2021.

12. Parecer do relator da Comisséo Especial do Desenvolvimento Nacional sobre o PL n® 559/2013. Disponivel em:
<https://bit.ly/3yFhfho>.
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i) as necessidades da autoridade adjudicante nao podem ser satisfeitas sem a adaptacio
de solugdes facilmente disponiveis;

ii) os produtos ou servigos incluem a concessao ou solu¢des inovadoras;

iii) o contrato nao pode ser adjudicado sem negociagoes prévias devido a circunstincias
especificas relacionadas com a natureza, a complexidade ou a montagem juridica e
financeira ou devido aos riscos a elas associadas; e

iv) as especificacdes técnicas nio podem ser definidas com precisio suficiente pela
autoridade adjudicante por referéncia a uma norma, homologacio técnica europeia,
especificagoes técnicas comuns ou referéncia técnica, com referéncia aos pontos 2 a

5 do anexo VII (CE, 2014).

Além de dispor sobre o didlogo competitivo (ou didlogo concorrencial, con-
forme tradugio portuguesa da Diretiva 2014/24/EU), o art. 26 também estabeleceu
as normas gerais aplicdveis ao procedimento competitivo com negociagao. Diante
das semelhancas entre este e o didlogo competitivo, ¢ possivel que haja confusao
entre as terminologias, sendo oportuno destacar as principais distingoes entre os
dois mecanismos.

Considerando os termos da Diretiva 2014/24/EU, definiu-se o procedimento
competitivo com negocia¢do como um procedimento associado a uma concor-
réncia aberta. O procedimento, portanto, é uma fase adicional 2 modalidade de
concorréncia, na qual a administragao publica faz uma chamada a concorréncia
com uma descri¢io da sua necessidade e das caracteristicas demandadas para os
produtos, os servigos e as obras a serem contratadas, bem como especifica os cri-
térios de adjudicagio. Ressalte-se que os requisitos minimos do que é a demanda
a ser contratada e os critérios de adjudicagao definidos pela administra¢io pablica
nio sao objeto de negociagao.

Por seu turno, o didlogo competitivo, de acordo com a Diretiva 2014/24/
EU, possui um tratamento diferenciado do previsto para o procedimento com-
petitivo com negociagio. O didlogo competitivo inicia-se com a abertura de uma
concorréncia pela administragao publica, na qual, no prazo minimo de trinta dias,
qualquer potencial contratado pode manifestar interesse. Ainda de acordo com
a Diretiva 2014/24/EU, o didlogo competitivo somente se realiza por convite
da administra¢io publica a, no minimo, trés interessados, sendo, portanto, uma
modalidade de licitagdo restrita aos concorrentes convidados pela administragio.

De acordo com Oliveira (2021), o procedimento para negociagio competitiva
aplica-se nos casos em que a administragio publica consegue definir o escopo a ser
contratado, mas precisa de flexibilidade no critério de julgamento de propostas.
O didlogo competitivo, por seu turno, busca suprir a lacuna de defini¢ao do objeto
a ser contratado, em razio da complexidade da necessidade da administragao, a
justificar a interacdo publico-privada. Nesse sentido, apds a defini¢io do objeto a
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ser contratado, a fase de julgamento de propostas no didlogo competitivo segue os
procedimentos tradicionais da modalidade de licitacdo da concorréncia. A figura 1
apresenta as etapas do fluxo de contratacio por intermédio do didlogo competitivo
na Unido Europeia.

FIGURA 1
Fases da contratacdo do didlogo competitivo na Unido Europeia

Chamamento
publico

Contratacao/
licitagao

Sele¢ao/
convites

Dialogo Monitoramento

Elaboracdo dos autores.

Conforme a figura 1, as fases de chamamento publico e a selegio dos parti-
cipantes a convite da administragao publica sdo etapas separadas. A racionalidade
por trds do chamamento publico filia-se ao principio da transparéncia, que dita as
regras do sistema de compras publicas no direito europeu (Arrowsmith e Treumer,
2012). A fase do didlogo, etapa crucial no fluxo deste mecanismo de contratagio,
permite a interagao dos potenciais contratados com a administragao publica.
As informagées trocadas no didlogo sao de natureza técnica, econdmica — custos
e formagao de pregos — e juridica — entendimentos sobre o desenho contratual,
responsabilidades e garantias (Buccino ez al., 2020). A administra¢io publica
poderd optar por reunir as propostas dos potenciais contratados que irdo parti-
cipar da fase de didlogo, e as interagoes podem ser realizadas individualmente,
para fins de protegao a confidencialidade e de afastar vieses na selecio (op. ciz., p.
4). E necessdrio que existam pelo menos trés participantes para realizar a fase de
didlogo, conforme orientagao da Competition and Consumer Authority de 2006
(Haugbelle, Pihl e Gottlieb, 2015, p. 568). As fases subsequentes de contratagao
e monitoramento seguem os pardmetros tradicionais da concorréncia, sendo o
critério de adjudicagao embasado na proposta mais vantajosa economicamente
(most economically advantageous tender — Meat).

Embora se reconhecam as distingoes entre o didlogo competitivo e o proce-
dimento competitivo com negocia¢io, nio se pode afastar as similaridades entre
eles e o fato de que nas préprias Diretivas da Uniao Europeia os mecanismos sao
aplicdveis, alternativamente, para os mesmos tipos de contrata¢io. Em relagao as
origens, tanto o didlogo competitivo quanto o procedimento competitivo com
negociagdo foram instituidos por intermédio da Diretiva 2004/18/EU. Impor-
tante lembrar que o texto da diretiva de 2004 incorpora uma série de estudos e
andlises prévias no contexto europeu que revolucionaram a compreensio sobre o
uso do poder de compra estatal para induzir demanda, criar mercados, atender
necessidades de interesse publico e também difundir inovagdes (Hoezen e Dorée,
2008; Oliveira, 2021; Tsipouri, 2015).
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No direito brasileiro, no entanto, o procedimento competitivo com negociagio
nao foi incorporado, tal como ocorreu com o didlogo competitivo. Em uma inter-
pretagdo mais extensiva, identificam-se semelhancas entre os mecanismos do didlogo
competitivo, do procedimento competitivo com negociagao e do procedimento de
manifestacio de interesse (PMI), este definido nos termos do art. 81 e seguintes da
Lei n° 14.133/2021, bem como da consulta a ser feita aos potenciais contratados
na fase pré-contratual da encomenda tecnoldgica, conforme estabelecido no art.

27, § 4°, do Decreto n® 9.283, de 7 de fevereiro de 2018.

Pontua-se que o PMI é um procedimento auxiliar voltado 2 realizago de
estudos, investigacdes e levantamentos por representantes da iniciativa privada, que
nio necessariamente serdo contratados pela administragio, enquanto a consulta
da pré-encomenda tecnoldgica é uma obrigacio a ser cumprida pela administra-
¢ao publica federal para obter informagdes a defini¢do do objeto da encomenda.
Guardadas as semelhangas, os dois instrumentos — PMI e consulta pré-encomenda
tecnoldgica — nio sio procedimentos de contratagio publica, como é o caso do
didlogo competitivo e, também, do procedimento competitivo com negocia¢io,
este ultimo contido somente no direito europeu.

Ocorre que, decorridos mais de quinze anos desde a incorporagao do didlogo
competitivo na Diretiva 2004/18/EU, estudos evidenciam que a implementagao
desse mecanismo ainda permanece limitada (Arrowsmith e Treumer, 2012; Buc-
cino ez al., 2020; Haugbelle, Pihl e Gottlieb, 2015; Hoezen e Dorée, 2008). Em
levantamento realizado a partir da base de dados de compras ptblicas no mercado
comum europeu (Zendering Electronic Daily — TED, uma espécie de suplemento
sobre compras publicas no Didrio Oficial da Unido Europeia), Buccino et al. (2020)
identificaram que, no periodo 2010-2017, apenas 0,32% do total de contratos de
compras publicas da Unido Europeia usou os procedimentos do didlogo competitivo.
A titulo ilustrativo, o maior niimero de contratos celebrados na Uniao Europeia
com base no didlogo competitivo ocorreu em 2012, e somou 601 contratos, en-
quanto 0 ano com menor nimero de contratagoes por este instrumento foi 2015,
somando 464 contratos (0p. cit., 2020)."

As contratagoes por intermédio da modalidade didlogo competitivo, no
direito europeu, concentraram-se nas compras dos setores de saide e de servigos
publicos. Em relagao aos servigos publicos, destaquem-se as compras voltadas
a: moradia, tecnologias da informagcao, iluminagao publica, seguranca publica,
fornecimento de dgua bem como P&D relacionadas a infraestruturas destina-
das a fruigdo coletiva (por exemplo, escolas, espagos comunitdrios para lazer

13. Embora a porcentagem seja pequena, os nimeros absolutos de contratagdes utilizando essa modalidade néo
sdo irrelevantes, o que pode significar um sinal do potencial da modalidade dos didlogos competitivos no ambito das
aquisicdes publicas brasileiras.
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e prdtica esportiva etc.). Mais recentemente, a partir de 2017, a utilizagao do
didlogo competitivo no direito europeu foi difundida para compras no setor de
educacao (Buccino ez al., 2020).

No que diz respeito a governos, os maiores responsdveis pela utilizagio do
didlogo competitivo na Unido Europeia sio as administragoes regionais e locais.
J4 os paises que mais utilizaram o didlogo competitivo como forma de compra
publica foram a Franca e o Reino Unido, respectivamente.

De uma forma geral, o didlogo competitivo foi incorporado por diferentes
paises europeus desde a publicagio da Diretiva 2004/18/EU. Contudo, seu uso
ainda ¢ reduzido. H4 alguns fatores associados a esse diagndstico. Parte dos paises
com tradi¢do em contrata¢des complexas e parcerias ptblico-privadas tiveram mais
facilidade para incorporar e colocar em pritica o didlogo competitivo, como a Franca
e o Reino Unido. Por sua vez, a experiéncia em contratagoes complexas nio foi
suficiente para que paises como Alemanha e Holanda, bem-sucedidos na incorpo-
racdo das diretrizes das compras publicas europeias para inovagio, difundissem o
uso do didlogo competitivo até o momento. Paises nérdicos, como a Finlandia e
a Dinamarca, indicaram ter interesse no mecanismo por sua rdpida incorporagio
nacional — a Dinamarca foi o primeiro pais a incluir o didlogo competitivo em sua
legislagdo —, mas esses paises ainda fazem uso restrito do instrumento (Buccino
et al., 2020).

Um argumento central a favor do didlogo competitivo, segundo Buccino
et al. (2020), refere-se a flexibilidade instituida pelo mecanismo para a interagao
dos entes demandantes, pertencentes a administragao pablica, com os ofertantes,

do lado privado.

Em complemento a essa consideracio da literatura, pode-se dizer, a partir da
narrada experiéncia europeia, que a comunicagdo e a negociacio entre as partes
tendem a favorecer o ajuste fino do objeto a ser contratado, mitigando riscos e
incertezas na satisfagio da necessidade por uma solugao (produto, processo ou
servi¢o) nio disponivel no mercado. Por seu turno, tal flexibilidade admitida pelo
didlogo competitivo, se nao for adequadamente manejada, pode abrir portas para
praticas de corrupgao e conflitar com as regras de prote¢io a confidencialidade das
informagées e dos dados partilhados no processo de didlogo, potencializado em
face da simultaneidade das multiplas negociagdes conduzidas pela administragao
publica nesse procedimento.

Vale lembrar que a literatura ainda aponta que a dificuldade em definir a
complexidade necessdria para a contratagao bem como a longa jornada da contra-
tagao por meio do didlogo competitivo — pois, uma vez que nao hd prazo para a
administracdo publica encerrar o didlogo, o processo pode se alongar por meses e
até anos —, associadas aos mencionados riscos de falta de transparéncia e quebras



248 ‘ Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

de confidencialidade e seguranca de dados, sao fatores dissuasivos para o uso do
didlogo competitivo. Em regra, o caminho mais ficil tende a ser o do procedimento
com negociagio, que ¢ preferido em relagio ao didlogo competitivo (Arrowsmith

e Treumer, 2012; Buccino ez al., 2020; Haugbelle, Pihl e Gottlieb, 2015).

3.3 0 dialogo competitivo para além da Europa

A inspira¢io do didlogo competitivo no Brasil, na forma e no contetdo, teve sua
origem no direito europeu. No entanto, experiéncias com instrumentos similares
ao didlogo competitivo devem ser examinadas no intuito de acumular aprendizado
sobre o mecanismo recém-inserido no direito brasileiro.

O primeiro caso que merece destaque é a negocia¢do competitiva no con-
texto estadunidense. De acordo com Yukins (2017), a negociagio com multiplos
fornecedores e a contratagao por etapas sdo instrumentos largamente utilizados nas
contratagdes publico-privadas do governo federal dos Estados Unidos, especialmente
em periodos de guerra, com vistas a acelerar as contratagoes. A partir da década
de 1990, durante o mandato do presidente Clinton, nos Estados Unidos, o capi-
tulo 15 da Regulagio sobre as Compras Federais (FAR, do inglés Federal Acquisition
Regulation), referente as contratagdes negociadas, foi revisado e alterado com o
objetivo de promover ainda mais o uso naquele pais desse método de contratagao
publico-privada voltado a ajustes complexos.

Em um levantamento de dados sobre as modalidades utilizadas nas compras
publicas do governo federal dos Estados Unidos em 2014, Chaudhry (apud Yukins,
2017) indicou que aproximadamente 39% das contratacoes foram realizadas via
concorréncia, por negociagdo competitiva entre mais de um concorrente; 29%
foram feitas com um dnico interessado (sole source solicitation), por inexigibilidade
de concorrentes; 21%, por contratagoes guamh—fhums (isto é, contratos genéricos,
sem escopo definido, que permitem multiplas contratacoes); 4%, por compra di-
reta simplificada; e apenas 2% foram feitas via proposta lacrada, isto ¢, propostas
sigilosas até a abertura dos envelopes pelo gestor publico.

Sublinha-se que a contratagio negociada, regulamentada no capitulo 15 da
FAR, pode ser utilizada em negocia¢ao competitiva com mais de um concorrente,
ou mesmo em casos de inexigibilidade, quando hd apenas um potencial contratado.
Contudo, na prdtica, segundo Yukins (2017), a inexigibilidade, pelo risco de seu
enviesamento, ¢ preterida em favor das negociagoes competitivas.

Vale pontuar que a selegao das propostas pode ser flexivel, de acordo com o
objeto a ser contratado, considerando-se, como regra geral, o critério de melhor
valor (best value).
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No direito europeu, nos termos da Diretiva 2014/24/EU, as diretrizes
gerais sobre o procedimento competitivo com negociacio e o didlogo compe-
titivo foram estabelecidas nos arts. 29 e 30 da referida diretiva. Como tratado
na subse¢do 3.2, em sintese, a principal diferenga entre o primeiro mecanismo
e o segundo é que o procedimento competitivo com negociagao ¢ aberto a
todos os interessados em apresentar proposta a uma chamada publicada pela
administragao, enquanto o didlogo competitivo ¢ restrito aos interessados
previamente convidados pelo poder publico (CE, 2014). Nos Estados Unidos,
uma distingdo tal como a do procedimento competitivo com negociagio e do
didlogo competitivo nio existe, e os termos sdo entendidos como sinénimos de
contratagao por negociagao.

Além das experiéncias da Europa e dos Estados Unidos, o didlogo com-
petitivo também foi incorporado ao rol de procedimentos de érgaos multila-
terais, como o Banco Mundial. Na reforma conduzida, em 2016, no manual
de procedimentos das compras publicas da institui¢ao, o didlogo competitivo
foi incorporado como uma modalidade, em separado, das compras publicas
aptas ao financiamento do Banco Mundial. Segundo Yukins e Williams-Elegbe
(2019), a decisio dessa institui¢do de incorporar o didlogo competitivo como
uma modalidade em separado de compra publica nio foi trivial. O receio
de préticas anticompetitivas e corrup¢io constrangeu a adogao do didlogo
competitivo nas regras gerais do banco. Contudo, a influéncia das diretivas
europeias e a introdugio, em 2011, do mecanismo do didlogo competitivo nas
diretrizes de compras publicas da Comissio de Direito Comercial Internacional
das Nagdes Unidas (Uncitral) motivaram o reposicionamento e a incorpora-
¢ao da modalidade dos didlogos competitivos pelo Banco Mundial (Yukins e
Williams-Elegbe, 2019).

Assim, embora as origens do didlogo competitivo sejam frequentemente
associadas ao direito europeu (Marrara, 2017; Oliveira, 2021; Zago e Rodrigues,
2014), a negociagao competitiva nos Estados Unidos e os outros instrumentos
voltados as contratagoes complexas conduzidas por institui¢oes multilaterais
possuem similaridades com o didlogo competitivo e sdo precedentes importantes
a serem considerados neste capitulo, o qual aborda a génese e traca paralelos para
o didlogo competitivo recém-inserido no direito brasileiro. O quadro 1 sintetiza
as principais caracteristicas dos instrumentos equivalentes ou similares ao didlogo
competitivo mencionados nesta segio.
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QUADRO 1
Principais caracteristicas do dialogo competitivo e de instrumentos similares em uso
em diferentes sistemas de compras publicas

Principais caracteristicas
Localidade/ Procedimento
Instrumentos instituicio . Ampla Para contratacdes | Para contratacao
G Convite - para a . N
concorréncia < complexas de inovacdo
contratagao

Proced|mento_c0@pet|t|- Unido _ Nio Sim Sim Sim Sim
VO com negociagao Europeia

Unido Euro-

peia, Banco Sim Nao Sim Sim Sim

Mundial
Didlogo competitivo sim Sim, mas a

Brasil Nao (no processo  Sim Ieg|s|§§a0 nao e Sim

. - taxativa quanto
pré-seletivo) !
a0 requisito
- » Estados - . . . Tende a ser, mas

Negociacdo competitiva ) Nao Sim Sim Sim . .

Unidos nao é explicito
PMI Brasil Nio  Sim Nao, procedi- | Tendeaser, mas .,

mento auxiliar  ndo é explicito
nsulta pré-encomen . - . Nao, procedi- Ten r, m .

Consulta pré-encomenda Brasil Nio Sim ao, proced ende a ser, mas Sim

tecnoldgica mento auxiliar  ndo é explicito

Elaboracdo dos autores.

4 DIALOGO COMPETITIVO E POLITICAS DE CT&l

4.1 Desafios interpretativos a utilizacdo do didlogo competitivo para a compra de
inovacao pelo Estado

Como destacado anteriormente, nao h4, até o momento, um conjunto de experiéncias
de adogao da modalidade do didlogo competitivo para a contratagio de inovagio na
realidade brasileira. Diante disso, para essa aproximagio entre didlogo competitivo e
politicas de CT&l, ¢ oportuno refletir quanto as possiveis interpretagoes do art. 32 da Lei
n° 14.133/2021, ji que o referido dispositivo tem nitido cardter excepcional com relagio
as demais modalidades licitatérias da nova legislagao de compras publicas brasileiras.

Especificamente, pretende-se explorar a restritividade que essa modalidade
licitatéria impde para a compra publica para inovagio sob duas dimensaes: i) a
cumulatividade ou a alternatividade dos requisitos, constantes dos incisos e alineas
do art. 32 da Lei n® 14.133/2021; e ii) o cardter da inovacio suscetivel de contra-
tagao pelo poder publico mediante os didlogos competitivos.

4.1.1 Alternatividade dos incisos e cumulatividade das alineas: uma interpretacdo
consistente com o direito e favoravel a inovacao
Para explicitar o desafio legado pelo legislador a utilizagao do didlogo competitivo
para a compra publica para inovagao, o quadro 2 apresenta as quatro possiveis
linhas interpretativas para a aquisi¢ao de inovagao pela administra¢io publica por
meio desta modalidade licitatéria.
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QUADRO 2
Possiveis interpretacdes do art. 32" da Lei n° 14.133/2021 e suas consequéncias para
a contratacdo de inovacgdo pela administracdo publica

251

| Interpretacdo Consequéncia pratica
L o 0 mero interesse da administracdo publica em contratar objeto que
- Alternatividade de todo e qualquer inciso e ) " ninistracao publica em ¢ €to g
Hipotese A . ) envolva inovagdo tecnoldgica ou técnica é suficiente para o uso pela
alinea do art. 32 da Lei n® 14.133/2021. [T ) » "
administracdo publica da modalidade dos didlogos competitivos.
A contratacdo que envolva inovacdo tecnoldgica ou técnica exige
. . - ue a administracdo publica indique que as suas necessidades nao
Cumulatividade das alineas dos incisos qoZem ser saﬁsfegitasp"sem a agz? t: qéoedeS ssoluS Geescfiiz or?l’iiis no
Hipotese B do art. 32 da Lei n® 14.133/2021, com P o satis ptag ugoes dispont
- S mercado” (Brasil, 2021a) e que ndo tem capacidade de precisar com
alternatividade entre os seus incisos. A e )
suficiéncia "as especificacdes técnicas” (op. cit.) que envolvem o
objeto da contratacao.
A contratacdo de objeto que envolva inovagdo tecnolégica ou técnica
Cumulatividade das alineas do inciso | do exige que a administracdo publica ndo sé manifeste a impossibilidade
art. 32 e cumulatividade entre os incisos de adotar solucbes disponiveis no mercado e de precisar as especifi-
- I'e Il do art. 32 da Lei n® 14.133/2021, cacbes técnicas do objeto da contratacao, mas, também, ndo esteja
Hipétese C . - S o e ) ' )
sendo as alineas do inciso Il do dispositivo | em condicGes de definir os meios e as alternativas aptos a satisfazer
compreendidas alternativamente (ja que as suas necessidades, tendo em vista i) a adequabilidade da solucdo;
néo ha entre elas a conjuncdo aditiva “e"). = ou i) os requisitos técnicos em face de uma solucéo ja definida; ou i)
a estrutura do contrato em seus aspectos juridicos e financeiros.
A contratacdo de objeto que envolva inovacdo tecnoldgica ou
técnica exige que a administragao publica tanto manifeste a impossi-
bilidade de adotar solucdes disponiveis no mercado e de precisar as
Hindtese D Cumulatividade de todo e qualquer inciso e especificacGes técnicas do objeto da contratagdo quanto néo esteja
P alinea do art. 32 da Lei n2 14.133/2021 em condicdes de definir os meios e as alternativas aptos a satisfazer
as suas necessidades, tendo em vista a adequabilidade da solucao
e 0s requisitos técnicos em face de uma solugdo ja definida e a
estrutura do contrato em seus aspectos juridicos e financeiros.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Ver art. 32, na secdo 2 deste capitulo.

Em primeiro lugar, anota-se que a sintese interpretativa constante no quadro
2 ¢ organizada para explicitar uma ordem crescente de restritividade da contratagao
de inovagio via didlogo competitivo. Considerando a novidade da modalidade
licitatéria,'* pode-se dizer que todas as quatro hipéteses vislumbradas no quadro
2 poderiam orientar o uso do didlogo competitivo pela administracio publica.

Contudo, nem todas as alternativas parecem favordveis a utilizagdo da
modalidade licitatéria do didlogo competitivo para a aquisi¢ao de inovagao. Por
certo, a hipétese A seria aquela que compreenderia o objeto mais largo para a
contrata¢io de inovagio, na medida em que bastaria o interesse da administragao
publica na contratagao de inovagio tecnoldgica ou técnica para a viabilidade do
didlogo competitivo.

14. Para ilustrar tal situacdo, ha a noticia de apenas uma Unica tentativa de uso do didlogo competitivo no ambito da
Unido federal, para a " contratacéo de solucéo para o desenvolvimento de medidas sustentéveis a eficiéncia energética
dos prédios situados na Esplanada dos Ministérios". Disponivel em: <https:/bit.ly/3BH3INS>. Acesso em: 29 nov. 2021.
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Lembra-se que essa é a linha interpretativa que melhor aproximaria o didlogo
competitivo do didlogo concorrencial europeu, ja que, como enuncia o art. 26,
item 4, da Diretiva 2014/24/EU, para a ado¢io desse procedimento de contrata-
¢a0 nos paises-membro da Unido Europeia basta que a obra, o bem ou o servico
tenham por objeto “a concep¢ao ou solugoes inovadoras” (CE, 2014). Tendo em
vista que, conforme apontado anteriormente, a experiéncia europeia do didlogo
concorrencial foi apontada como o fundamento para a inclusao do didlogo com-
petitivo no PL que deu origem a Lei n° 14.133/2021, a hipdtese A teria suporte
em uma interpretagio histérica do dispositivo.

Ocorre que, como indica um olhar cuidadoso do texto do art. 32, inciso I, da
Lei n® 14.133/2021, hd entre as alineas & e ¢ a conjuncio aditiva e. Por essa razio,
vislumbra-se a hipdtese B, segundo a qual, para as contratagdes que tenham por
objeto a inovagio tecnoldgica ou técnica, a administragao publica poderd utilizar
a modalidade licitatéria do didlogo competitivo, desde que também explicite: i)
que as suas necessidades nio podem ser atendidas “sem a adaptagio de solugoes
disponiveis no mercado” (Brasil, 2021a) — algo que, naturalmente, implicaria
a contratagio de uma inovagio; e ii) que nao tem capacidade de precisar com
suficiéncia “as especificagoes técnicas” (0p. cit.) que envolvem o objeto da contra-
tagdo — aspecto que, pondera-se, seria a prépria justificativa da escolha do didlogo
competitivo enquanto modalidade licitatoria.

Portanto, embora a hipdtese B seja aparentemente mais restritiva que a hi-
pétese A, tendo em vista que impde mais requisitos legais a serem satisfeitos pela
administragao publica para a escolha da modalidade licitatéria do didlogo compe-
titivo, de modo pratico, a distdncia entre as hipdteses A ¢ B ¢ minima. Ainda que a
hipétese A nio exija, em termos legais, que o poder ptiblico informe que a solugio
da necessidade a ser contratada nio se encontra disponivel no mercado e que nao
tem condi¢des de precisar as especificagdes técnicas, parece pouco provével que o
gestor publico, ao motivar a escolha do didlogo competitivo com base exclusiva-
mente na alinea « do inciso I do art. 32 da Lei n® 14.133/2021, fundamente essa
opgao sem apontar a auséncia de alternativas no mercado as suas necessidades e
sem real¢ar a importancia de interagir com seus atores para adequadamente precisar
a solugio almejada.

De todo modo, jd nao se vislumbra essa natural complementaridade quan-
do sdo examinadas as hipdteses C e D, ambas baseadas na cumulatividade entre
os incisos I e II do art. 32 da Lei n® 14.133/2021. Nessas duas alternativas de
interpretacio, efetivamente, o grau de restritividade de utilizacao dos didlogos
competitivos por parte da administracao publica ¢ latente, pois nio basta uma
solugao inovadora para atender as necessidades do poder publico, exige-se que “os
meios e as alternativas” (Brasil, 2021a) para a sua satisfacio também nao sejam
conhecidos pelo Estado.
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Veja-se que as alineas do inciso II do art. 32 da Lei n® 14.133/2021 ilustram
0 que seriam esses meios e alternativas nao definidas e nao identificadas pela ad-
ministragao publica: “solugio técnica mais adequada’; “requisitos técnicos aptos a
concretizar a solu¢io jd definida”; ou “estrutura juridica ou financeira do contrato”
(Brasil 2021a). Ainda que na maioria dos casos de compras ptblicas para inovagao
sejam frequentes duvidas quanto 4 adequabilidade da solu¢ao, aos imperativos téc-
nicos a implementagio da solugio, ou mesmo aos aspectos juridicos e financeiros do
contrato, uma interpretacio que necessariamente correlacione os incisos I e I do art.
32 da Lein® 14.133/2021 limita sensivelmente a possibilidade de sua utilizagio pela
administragao publica para a contratacio publica de inovagao, chegando-se, inclusive,
a se cogitar a sua real possibilidade diante de elementos conformadores tao estritos.

Nota-se também que as alineas dos incisos I e II do art. 32 da Lei n®
14.133/2021 apontam para sentidos distintos. Isto ¢, se a alinea # do inciso I
estabelece como objeto da contratagio via didlogo competitivo a “inovagio tecno-
légica ou técnica” (Brasil, 2021a), fazendo crer, especialmente quando se verificam
as demais alineas do mencionado inciso, que a administragio publica desconhece
a solugio para as suas necessidades; as alineas do inciso II indicam que o poder
publico conhece a0 menos mais de uma alternativa de solugao para as suas deman-
das, falta-lhe entdo definir ou identificar a mais adequada ou os requisitos técnicos
daquela que j4 fora escolhida pela administragao pablica. Em suma, apoiando-se
em uma interpretacao sistémica, os incisos I e Il do art. 32 da Lei n® 14.133/2021
sdo restrigoes juridicamente impossiveis de serem aplicadas em conjunto, salvo
se, convém reforgar, nio se pretende conferir utilidade & modalidade licitatéria.

Nao hd davidas de que o didlogo competitivo destina-se a contratagoes com-
plexas, como apontado na descri¢ao histérica desse mecanismo de compras publicas.
Isso geralmente implica desafios em termos de precisao do seu objeto, de acompanha-
mento da execugio do contrato ou de formatagio do ajuste contratual ou financeiro
(notadamente, remuneratdrio). Todavia, exigir que todas essas dimensoes estejam
presentes, de modo alternativo (hipétese C) ou nao (hipStese D), nas situagoes em
que se pretende a contratagio de objetos relacionados a inovagio é uma exigéncia
que limita sobremaneira a possibilidade de utilizagao do didlogo competitivo.

Diante disso, arrisca-se dizer que as hipéteses C e D sao tao restritivas que pa-
recem inviabilizar o uso da modalidade licitatéria, de modo que nao se trata de uma
interpretagio razodvel a finalidade da inclusdo do didlogo competitivo como alternativa
da Lei n° 14.133/2021 para a selecio de contratados pela administragao publica.

Ademais, mesmo que a novidade do instrumento admita, potencialmente, a
cumulatividade entre os incisos I e I do art. 32 da Lei n® 14.133/2021, hd outros dois
argumentos que colocam reservas  utilizagao das hipéteses C e D enquanto vetores in-
terpretativos do disposto para o didlogo competitivo pela legislacao de compras publicas.
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Por um lado, lembra-se das razées do veto do presidente da Republica ao
inciso III"® do art. 32 da Lei n® 14.133/2021. Ao justificar o seu ato, o chefe do
Poder Executivo nio correlaciona a impossibilidade de avaliagao das propostas
apresentadas pelos licitantes, em face do modo de disputa (aberto ou fechado), a
nenhuma das demais situagoes de aplicacio dos didlogos competitivos dos incisos
I eIl doart. 32 da Lei n® 14.133/2021."° Além disso, como precisa a literatura, o
inciso III do art. 32 do PL n® 4.253/2020 continha, inclusive, previsio estranha
a historia do instituro' no direito europeu.

Por outro lado, ter de exigir a cumulatividade dos requisitos dos incisos I e
IT do art. 32 da Lei n° 14.133/2021 significa admitir, em outras palavras, que o
didlogo competitivo sirva, sempre, a contratagao de inovagio. Nesse sentido, nio
bastaria a indefini¢ao ou a nao identificacio dos meios e das alternativas quanto
as necessidades da administragao publica para a utilizagio desta modalidade lici-
tatéria, também se demandaria que a inovagio fosse objeto da contratagao. Esse
nio parece ter sido o objetivo do legislador brasileiro com a inclusio do didlogo
competitivo na Lei n® 14.133/2021, tampouco tem relagio com a experiéncia
europeia da modalidade licitatéria que serve a contratagio de objetos complexos,
nos quais a administragao publica tem uma necessidade, mas desconhece as alter-
nativas a sua solu¢do, uma vez que a rota de satisfagio das suas demandas pode,
ou nio, envolver a inovagao.

Em todo caso, é certo que a inclusao do didlogo competitivo amplia o rol
de mecanismos a disposi¢do do Estado brasileiro para a contratagao de inovagio,
ainda que este ndo seja o seu tinico objeto. Nesta direcdo, sustenta-se que a hipStese
B ¢ a interpretagdo mais consistente com o direito brasileiro para a promogao da
inovagdo, por atender a literalidade legal, sem criar condi¢des que inviabilizem a
utilizagao do didlogo competitivo para a contratagio de inovagio.

15. Texto aprovado pelo Congresso Nacional para o inciso Il do art. 32 do PL n2 4.253/2020 do Senado Federal: “Art.
32. A modalidade didlogo competitivo é restrita a contratacdes em que a administracdo: (...) lll - considere que os
modos de disputa aberto e fechado ndo permitem apreciacdo adequada das variagdes entre propostas”. Disponivel
em: <https:/bit.ly/3pWGS8E>.

16. “(E)mbora a boa intencdo do legislador, a medida contraria o interesse publico, pois ndo é adequado vincular o
didlogo competitivo ao modo de disputa para a apreciacdo adequada das variacoes entre propostas, tampouco a solucdo
de eventuais deficiéncias com modos de disputa” (Brasil, 2021b).

17. Convém pontuar a integra do esclarecimento trazido por Oliveira (2021, p. 34-35): “A situacdo inicialmente prevista
no inciso Il ndo encontra coeréncia com a historia do instituto. O caso do inciso IIl relacionava-se com a dificuldade
de julgamento das propostas. Os modos de disputa aberto e fechado a que se referia o dispositivo em comento dizem
respeito aos modos pelos quais as propostas serao apresentadas, conforme definido no art. 56 da nova lei. (...) Verifica-
-se nessa situacao uma dificuldade em julgar a proposta pelo seu modo de apresentacédo. O obstaculo aqui, sequndo o
texto advindo do Poder Legislativo, ndo é a definicdo do critério de julgamento da proposta. O parametro de julgamento
pode até ter alguma influéncia, pois o modo como foi definido pode ocasionar dificuldade de comparacdo entre as
propostas, se apresentadas na forma aberta ou fechada. De qualquer forma, o problema no caso do inciso vetado
ndo é definir qual a solucdo a ser contratada, mas sim julgar as propostas. Ou seja, o problema estaria relacionado a
fase competitiva do certame (apresentacéo e julgamento das propostas para a definicdo do contratado). Essa etapa,
como j4 se viu, ocorre apos o dialogo. A modalidade em estudo ndo presta para transpor obstéaculos relacionados ao
julgamento das propostas”.
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Antes de se refletir sobre o papel desta modalidade licitatéria em termos
de politica de CT&lI, convém ainda olhar para o texto do inciso I do art. 32 da
Lei n® 14.133/2021, mais precisamente a sua alinea 4, para explorar o que seria a
inovagdo tecnoldgica ou técnica suscetivel de contratacio via didlogo competitivo.

4.1.2 A inovagdo objeto da contratacdo por intermédio do didlogo competitivo: a definicdo
da Lei n2 10.973/2004 (Lei de Inovacdo) como uma referéncia necessaria
Conforme brevemente ji se ponderou, o art. 32, inciso I, alinea 4, da Lei n°
14.133/2021, informa que a “inovagao tecnolégica ou técnica” ¢ um dos possiveis
objetos da contratagao publica mediante didlogo competitivo. Antes de avangar
para essas qualificacoes da inovagdo, é oportuno pontuar a abrangéncia juridica

deste termo no direito brasileiro.

Ainda que a legislagio brasileira utilize com frequéncia a palavra inovagao, a
Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004 (Lei de Inovagao), estabeleceu, para os
seus efeitos, uma defini¢ao ampla do termo, segundo a qual inovagio é a

introdugdo de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e social que
resulte em novos produtos, servi¢os ou processos ou que compreenda a agregacio de
novas funcionalidades ou caracteristicas a produto, servigo ou processo j4 existente
que possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho
(Brasil, 2004, art. 22, inciso IV).'®

Tal defini¢io, a despeito de sua expressa aplicagdo circunscrita a Lei
n°® 10.973/2004, parece ter prosperado enquanto defini¢ao legal de inovagio no
direito brasileiro, notadamente apés a edigao da Emenda Constitucional (EC)
n°® 85, de 26 de fevereiro de 2015, que atribuiu szzzus de norma geral, aplicével a
todos os entes federados brasileiros, 2 Lei de Inovacio.

Nao ¢ o caso, nessa secio deste estudo, de detalhar a caracterizago legal do
fendmeno da inovagio. Por ora, apenas se pontua que o art. 2°, inciso IV, da Lei
n° 10.973/2004, nio integra nem a defini¢io de inovagio, nem a qualificacio
tecnoldgica, nem a técnica, constante do inciso I, alinea #, do art. 32, da Lei n°

14.133/2021.

Desde logo, ¢ preciso dizer que a expressao inovagdo técnica, referida no
mencionado dispositivo, nao é correntemente utilizada na literatura ou mesmo
nas normas em vigor sobre CT&I. Alids, em uma explicacio juridica, a técnica
seria 0 emprego pelo ser humano de mecanismos nao naturais para atender as suas
necessidades (Garcia, 2008, p. 17-21). Desse modo, o termo nio confere nenhuma

18. Trata-se da definicdo estabelecida pela Lei n° 13.243, de 11 de janeiro de 2016. Contudo, pode-se dizer que a
caracterizacdo estabelecida na redacéo original de 2004 da Lei de Inovagdo — “introdugdo de novidade ou aperfeico-
amento no ambiente produtivo ou social que resulte em novos produtos, processos ou servicos” (Brasil, 2004) — tinha
a mesma abrangéncia conceitual.
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caracterizagao adicional a nogao de inovac¢io proveniente da Lei n® 10.973/2004.
Ora, ou hd introdu¢io de um produto, processo ou servico novo ou aprimorado
no ambiente econémico ou social, ou nao hd inovagao (independentemente da
técnica empregada).'” Com isso, nao hd clareza quanto a pretensao do legislador ao
estabelecer que o didlogo competitivo visa a contratagao de objeto sob a condigdo
de se tratar de inovagdo técnica.

Ademais, em uma interpretacio extensiva, o termo inovagdo técnica pode ser
aproximado da definicao de inovagio incremental, que consiste em melhorias nos
produtos, processos e servigos existentes. A inovagdo incremental, vale lembrar,
distingue-se da inovagdo radical, que significa mudancas drésticas a ponto de esta-
belecer uma nova classe de produto, servigo ou processo. Com isso, as inovagdes
podem ter intensidades diferentes na maneira como atingem o szzus guo dos pro-
dutos, processos ou servicos no mercado, seja por incrementos e melhorias, seja
por constituir novos paradigmas. Nesse sentido, a inovacio no campo da técnica,
conforme estabelecido no art. 32 da Lei n® 14.133/2021, tende a se assemelhar
as melhorias técnicas nos produtos, processos e servicos jd existentes, assim como
definida a inovacio incremental.

Exemplos de adaptagoes técnicas com uma dimensao de inovago incremen-
tal sao frequentes na industria automotiva, como quando se demanda ajustes e
melhorias pontuais em automéveis, por exemplo, elevar a suspensao de veiculos
para contornar ruas esburacadas ou mesmo modificagoes em partes de veiculos
(tamanho de janelas e portas) para seu uso enquanto viatura de policia ou por mo-
torista com necessidades especiais. Veja-se que, utilizando-se o mesmo referencial
do setor automotivo, tais inovagdes incrementais diferem das inovagoes radicais
que esta industria estd experimentando com a tentativa de aplicagio em larga escala
do motor elétrico, em face do seu grau elevado de incerteza.

Jd quanto a limitagao do objeto do didlogo competitivo a inovagio tecnolégica,
a duvida parece ser de outra ordem: a vinculagio da modalidade licitatéria a uma
concepgio limitada de inovagao. O termo inovagdo tecnoldgica é denominagao
difundida nos estudos de CT&I, sobretudo nas reflexées iniciais sobre o tema da
inovagao, destinadas, especialmente, a particularizi-la enquanto objeto de estudo
distinto das nogées de ciéncia, pesquisa etc. De uma forma geral, era como se a
inovacio estivesse mais na esfera tecnolédgica, do conhecimento aplicado para a
solugao de problemas, enquanto a ciéncia seguia por uma trajetdria em separado,
dirigida pela curiosidade. No campo do direito, nesse mesmo sentido, as primeiras
mengoes legislativas a inovagido vinham acompanhadas do qualificativo zecnoldgica.

19. Em linha com essa percepcao, de generalidade do termo técnica e, consequentemente, de pouca utilidade para a
definicdo de efeitos juridicos, lembra-se que a Lei de Propriedade Industrial (Lei n©9.279, de 14 de maio de 1996) utiliza
a palavra no ambito da expresséo estado da técnica para definir tudo aquilo que se encontra publicamente acessivel
e, portanto, insuscetivel de protecdo via patente (Brasil, 1996).
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Aqui, lembra-se da opgao da Lei do Bem (Lei n® 11.196, de 21 de novembro de
2005) de destinar incentivos tributdrios para a inovagdo tecnoldgica.”

Ocorre que, com o passar do tempo, essa qualificagio foi se tornando datada,
obsoleta, quando nao, no minimo, artificialmente limitadora da nogio de inovagao.
Por oportuno, menciona-se a prépria evolugao do Manual de Oslo, que, com as
sucessivas edi¢des quanto as diretrizes para a coleta e interpretagio de dados sobre
inovagio, pouco a pouco, vem descorrelacionando inovagio de uma dimensio
eminentemente recnoldgica.”'

Por essa razdo, parece sustentdvel dizer que inovagio tecnoldgica nao tipifica
situagao factual distinta do que se compreende por inovagao. Alids, mesmo os
esforcos de qualificar a inovagdo tecnoldgica como parte do fendmeno da inovagao
em que hd emprego intensivo de instrumentos tecnoldgicos, sugerem uma cons-
trucdo intelectiva sem vinculo com aspectos factuais, jé que, na atualidade, mesmo
inovagdes organizacionais ou de marketing, para voltar as definicoes do Manual de
Oslo, ndo ocorrem sem o emprego de ferramentas ditas tecnoldgicas.

De todo modo, nao hd davidas de que a opgao do legislador por condicionar
o objeto da contratagio via didlogo competitivo a inovagao tecnoldgica ou técnica
impde desafios ao gestor publico, na medida em que, como se ponderou, ou nio
hd uma compreensio sobre o que seria esse objeto (no caso, da inovagao técnica),
ou as definicoes existentes nio acompanharam a evolugio do fené6meno, sendo,
hoje, nao mais que uma categorizacio artificial da realidade (especificamente, da
inovagao tecnolégica). Ademais, sustenta-se que qualquer exigéncia de limitagao
do conceito de inovagio nio seria apropriada as potencialidades do didlogo com-
petitivo, como a introdug¢io de uma inovagao em servigos ou ainda para uma
inovagao de cardter organizacional.

H4 ainda um elemento adicional que contribui para essa interpretagio
menos restritiva da inovagao, qual seja, a utilidade do didlogo competitivo para
a negociagao e a defini¢io das condig¢ées de aspectos da execu¢do de contratos
tendo por objeto produto, processo ou servigo inovador — por exemplo, o acom-
panhamento por unidades entregues, tempo de servico prestado ou possibilidade
de subcontratagio etc.

20. A Lei do Bem define "“inovacéo tecnolégica” como “a concepgdo de novo produto ou processo de fabricacao,
bem como a agregacdo de novas funcionalidades ou caracteristicas ao produto ou processo que implique melhorias
incrementais e efetivo ganho de qualidade ou produtividade, resultando maior competitividade no mercado” (Brasil,
2005, art. 17, § 19). Embora guarde alguma especificidade com a concepcdo adotada pela Lei de Inovagdo (seja na
redacdo original, seja no texto vigente a partir de 2016), notadamente pela vinculagéo a fabricacdo ou a explicitacao do
aspecto da produtividade, o enquadramento para fins de incentivo tributério da Lei do Bem ndo caracteriza fenémeno
econdmico ou social distinto daquele capturado pela definicdo de inovacéo da Lei ne 10.973/2004, sobretudo apds a
mudanca promovida pela Lei n2 13.243/2016.

21. Nesse sentido, pontua-se o destaque as inovages de carater organizacional na quarta edi¢do do Manual de Oslo
(OECD e Eurostat, 2018), cujo aspecto tecnoldgico é claramente ancilar (quando nao irrelevante) para a caracterizagao
da inovacao.
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Assim, a despeito da literalidade do art. 32, inciso I, alinea #, da Lei n®
14.133/2021, sobretudo para que nio se fique ao arbitrio do intérprete — notada-
mente quando este tem a fungao imperativa de controlar a atividade da administra-
¢ao publica —, defende-se que a extensao da inovagio suscetivel da contratagio via
didlogo competitivo seja estabelecida a luz da definicio trazida pelo art. 29, inciso
IV, da Lei n° 10.973/2004, por entender que esta ¢ a categorizagao que, de modo
mais acurado, esclarece o significado de inovagio no ambito do direito brasileiro.”**!

Essa direcao interpretativa ndo tem a pretensio de superar todos os desafios
de enquadramento que se fardo necessérios, caso a caso, no processo de contratagio
publica de inovagio por meio do didlogo competitivo. Contudo, acredita-se que
adotar a definicio de inovacio da Lei n® 10.973/2004 confere funcionalidade — e
seguranca juridica — ao uso desta modalidade licitatdria por parte da administragao
publica para a compra publica de solugdes as suas necessidades, envolvendo inovagio.

4.2 Racionalidades das politicas de inovacdo e instrumentalizacao do dialo-
go competitivo como mecanismo de compra publica para inovacao

A andlise conduzida neste capitulo apresentou o didlogo competitivo como mais
uma modalidade licitatéria para a administracio publica brasileira adquirir pro-
dutos, processos ou servigos inexistentes no mercado. Contudo, além dos desafios
interpretativos a utilizagao do didlogo competitivo da Lei n® 14.133/2021 para
a compra de inovagdo pelo Estado, é imperativo situd-lo como instrumento de
politica publica de inovagao orientado pela demanda. As compras puablicas para
inovagao sio instrumentos juridicos que buscam atender necessidades da adminis-
tracdo publica e também estimular objetivos de politicas publicas. Por essa razio,
o uso do poder de compra estatal ¢ entendido como o principal instrumento de
politica de inovagio pela demanda.

Como definidas por Edler ez al. (2016), as politicas de inovagio sio inter-
vengdes publicas para apoiar a geracio e a difusao da inovagao. Nesse sentido, as
politicas de inovacio desenhadas, implementadas e auditadas por 6rgaos e autori-
dades publicas de diferentes niveis da administragao publica pelo lado da demanda
visam assegurar a existéncia de um mercado — no caso, por aquisi¢ao estatal — para
produtos, processos ou servigos novos ou aprimorados, reduzindo assim uma das
incertezas da atividade de inovagio.

Nesse campo de politicas ptblicas de inovagao pelo lado da demanda, o di-
dlogo competitivo parece se enquadrar entre as espécies de compras publicas para
inovagio destinadas a introduzir ou difundir inovagées — tanto do tipo incremental
quanto radical — em estdgio mais avancado de maturidade (protétipo ou produto,

22. Essa proposta interpretativa ja foi sustentada em Mourdo et al. (2022).
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processo ou servi¢o préximo a introdugio mercado) para resolver problemas da
administra¢io publica. Nio se trata, portanto, de um instrumento adequado para
financiar a P&D de solugbes e projetos em estdgios iniciais de desenvolvimento, mas,
sim, para viabilizar a compra e a potencial difusio de inovagoes com aptidao para
chegar ao mercado. Esse aspecto ¢ critico, pois se o didlogo competitivo viesse a ser
utilizado para financiar P&D ou para contratar solugoes inovadoras em fases iniciais
de desenvolvimento, o processo de sele¢ao — objeto de didlogo competitivo — correria
o risco de ser demasiadamente ampliado, ja que seriam infinitas as possibilidades
abertas a administragao, tornando a fase de didlogo excessivamente longa e custosa.

E evidente que ndo basta existir a previsio legal dos instrumentos voltados
a promover a inovagio para que eles sejam de fato implementados. No caso das
compras publicas para inovagao, ainda hd grande receio por parte dos gestores
publicos na utilizagdo desses arranjos para as aquisi¢coes de bens e servigos, apesar
do aperfeicoamento do arcabougo legal e regulatério nos tltimos anos.

Um possivel argumento para explicar o uso ainda limitado dos instrumentos
de compra publica para inovagao no Brasil baseia-se na ainda timida articulagao
das politicas de inovagao com a compra publica (Foss, 2019). Tal aspecto agrava-se
em situagoes nas quais sio desconhecidas as solugées pelo gestor piblico para as
necessidades da administragio. Embora com o didlogo competitivo o legislador
brasileiro tenha pretendido responder a esse problema, a auséncia de entrosamento
entre os objetivos das politicas publicas e a implementagio do poder de compra
estatal pode significar um empecilho para que o gestor decida pela utilizagao desta
modalidade. Portanto, ¢ critica a compreensio e o conhecimento das diferentes
racionalidades em torno das politicas de inovagao para que, sem temor, seja uti-
lizado e acompanhado o poder de compra estatal para a promogio da inovacio.

Uma das racionalidades das politicas de inovagdo ¢é a falha de mercado,
segundo a qual a tecnologia é compreendida como um bem publico e os ganhos
com sua exploragao nao sao totalmente apropriados pelos responsdveis pelo seu
desenvolvimento, o que causa assimetrias a serem corrigidas por intermédio de
politicas publicas, leis e outros mecanismos de intervengao estatal (Edler ez 4/,
2016). Dessa forma, as politicas publicas de estimulo & inovagao buscam corrigir
falhas de mercado existentes a fim de recompor seu equilibrio. Esta racionalidade
ganhou forma a partir da Segunda Guerra Mundial, em vista do reconhecimento
do desenvolvimento cientifico como crucial para retornos sociais e econdmicos,
somando-se a constatagao de que o setor privado nio assume riscos da ciéncia
bésica, justificando-se, portanto, a intervengao do Estado.

De acordo com Edler e Fagerberg (2016), os trés principais mecanismos
incorporados as politicas de inovagdo so baseados na racionalidade da falha de
mercado: i) investimento na pesquisa bdsica, isto é, na produ¢ao do conhecimento
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em universidades e nos institutos de pesquisa, dado que o investimento neste
estdgio inicial da P&D envolve muitos riscos; ii) subsidios publicos a P&D nas
empresas, no intuito de estimuld-las a verter cada vez mais esforgos em P&D;
e iii) fortalecimento do regime de protecio a propriedade intelectual, a fim de
garantir a apropriabilidade dos resultados da inovacao.

Outra racionalidade por trds das politicas de inovagdo apoia-se na corrente
econdmica evoluciondria e cunhou a denominacio dos sistemas nacionais de
inovagao. Essa abordagem entende a inovagio integrada a um sistema, composto
por atores, instituigoes, organizagoes, poh’ticas e leis voltadas a criaciao de conhe-
cimento e inovagio por meio de constante interacao e aprendizado. A interven¢ao
estatal por meio das politicas ptblicas justifica-se, de acordo com essa abordagem
sistémica, para dar suporte a fung¢des do sistema que nao estejam agindo de modo
satisfatério (Edler ez al., 2016). As limitagoes ou os problemas a serem enfrenta-
dos pelas politicas publicas podem concernir desde aspectos legais, regulatérios
e financeiros até falhas na interagio e cooperagio entre os atores e as atrizes dos
sistemas. As falhas sistémicas podem ocorrer tanto do lado da oferta, isto ¢, da
produgio da inovagdo, quanto da demanda, no sentido da disposicao em adotar
uma inovagdo. Disso decorre a compreensio das politicas de inovagio orientadas
a oferta ou 2 demanda, sendo a compra publica para inovagio instrumento-chave
para as politicas pela demanda.

Do ponto de vista histérico, a racionalidade dos sistemas de inovagio surge no
cendrio pds-crise do petrdleo, a partir da década de 1970. O periodo desde o final
da Segunda Guerra Mundial até a década de 1970 ficou conhecido como a golden
age e foi marcado por altos niveis de crescimento e produtividade em diferentes
paises (Foss, 2019). As turbuléncias econémicas a partir da década de 1970, com
a crise do petréleo, chamaram atengio para a relagio da inovacio com o cresci-
mento econémico, 0 que motivou compreender como se articulavam os sistemas
nacionais de inovagao de cada pais. Essa abordagem deu alicerces para desbancar
a linearidade, modelo preponderante no entendimento cientifico, de acordo com
o qual o desenvolvimento tecnoldgico e, por conseguinte, a inovagio, sao frutos
de um processo sequencial e unidirecional que se inicia com a pesquisa bdsica que
d4 origem a tecnologia, a qual desencadeia o desenvolvimento experimental, cuja
etapa subsequente é a colocacio de produtos e servigos no mercado (Godin, 2006).

Uma terceira racionalidade parte da nogao de que ciéncia e inovagio podem
conduzir a solugao de problemas e desafios sociais e é conhecida como orientagio
a missdo. Edler ez al. (2016) citam como exemplo dessa abordagem os Estados
Unidos, onde as politicas de inova¢io sio, com frequéncia, formuladas e imple-
mentadas por 6rgaos e/ou agéncias de Estado responsdveis por missdes. O pano
de fundo e os desdobramentos dessa racionalidade das politicas orientadas por
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missao sao discutidos por Mazzucato (2013), que compreende as politicas como
um meio para o Estado atender suas necessidades (por exemplo, no setor de
defesa), bem como satisfazer anseios sociais (por exemplo, nos setores de satde e
meio ambiente). Além disso, nessa classe de politicas, o Estado deve possuir me-
canismos para tomar riscos e incentivar iniciativas de mercado com repercussoes

sociais (Edler et /., 2016).

A despeito da repercussio recente que as politicas orientadas por missao
alcangaram (Mazzucato, 2013; Edquist e Zabala-Iturriagagoitia, 2012) — dada a
visdo de que o Estado ¢ o principal condutor do desenvolvimento cientifico, tec-
noldgico e da inovagao para atender suas préprias necessidades e da sociedade —, a
orientagio a missdo fez parte de programas e politicas de CT &I desde meados do
século XX. Os grandes programas do setor de defesa dos Estados Unidos, como o
Projeto Manhattan (1943-1945), sao exemplos notédveis de politicas orientadas a
missao (Furtado, 2005). Registra-se que as compras putblicas tém aplicagao mais
imediata nas politicas orientadas & missdo, uma vez que instrumentalizam o poder
de compra do Estado para um objetivo certo e bem determinado.

Uma nova perspectiva na andlise e interpretagio das politicas de inovagao diz
respeito a como essas politicas podem conduzir ao alcance de metas sustentdveis
e desafios globais, por exemplo, em relacio as mudancas climdticas e ao acesso a
saude. Essa abordagem ¢ conhecida por politicas de inovagio para transformagao —
transformative innovation policies (Fagerberg, 2018). A experiéncia da Uniao Europeia
com o didlogo competitivo evidencia que o referido instrumento de compra piblica
pode ser utilizado para atingir essas finalidades sustentdveis e transformadoras,
como as compras publicas voltadas a preservacio do meio ambiente — os green
procurement (Uttam e Roos, 2015) —, bem como para a solugio de emergéncias
em sadde, observada no mecanismo de combate a epidemia da dengue no Brasil

(Rauen, 2021).

Das quatro racionalidades das politicas de inovagao apresentadas nesta subse-
G40, pode-se inferir que o instrumento da compra ptblica para inovagao estd mais co-
nectado as orientagoes sistémicas — sobretudo por missao ou para a transformagao —
do que a vertente da falha de mercado. Ou seja, o uso da compra publica para
inovagao deve pressupor tanto a atuagao estatal como um elemento fundamental
para sistemas de inova¢io como, também, a no¢io de que a compra inovadora
poderd instrumentalizar finalidades além da mera satisfagao da demanda publica,
como se traduz a politica orientada por missao. Isso significa dizer que o didlogo
competitivo, portanto, deve ser entendido como uma modalidade de compra publica
que vai além da mera aquisi¢io estatal de um bem ou de um servigo. Enquanto
um instrumento de politica de inovagao, o didlogo competitivo serve a promogao
pelo Estado de novos ou aprimorados produtos, processos ou servigos.
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Nesse contexto, alguns aspectos precisam ser pontuados. Uma importante ressalva
a ser feita sobre o desenho e a implementagao do didlogo competitivo é que o
instrumento tem por objetivo maior possibilitar mais interagao publico-privada
desde a fase de concepgao do objeto a ser contratado. Essa flexibilidade, como jd
mencionado na subsec¢io 3.2, sobre a experiéncia acumulada na Unido Europeia
com o instrumento, tende a facilitar o desenho sob medida do objeto a ser contra-
tado. Contudo, ndo deixa de impor desafios quanto aos principios da transparéncia
e do tratamento isondmico, que devem pautar as aquisi¢oes ptblicas (a0 menos
no ambito do direito brasileiro),” bem como sobre a relagio dos didlogos com-
petitivos com as outras politicas de inova¢ao pelo lado da demanda (encomendas
tecnoldgicas, PMIs etc.).

5 DIALOGO COMPETITIVO COMO INSTRUMENTO DE FOMENTO A INOVACAO
PELA DEMANDA: ALGUNS DESAFIOS PARA A SUA IMPLEMENTACAO

Diante da recente incorporagio do didlogo competitivo no direito brasileiro, ainda
nio ha casos ou dados disponiveis sobre o uso do mecanismo, especialmente em
termos de compras publicas para a inovagio. Dessa forma, a andlise desenvolvida
neste capitulo buscou delinear a interpretacio juridica do didlogo competitivo de
acordo com a legislagio em vigor bem como relaciond-lo as suas origens no direito
europeu, experiéncias similares em outros sistemas juridicos e sua interface com
as politicas de inovagao.

Além da visao geral desse novo arranjo de compras publicas para inovagio,
para encerrar este capitulo, convém sintetizar alguns dos possiveis desafios para
implementacio no dia a dia da administracio publica brasileira.

Os requisitos e os procedimentos para realizagao do didlogo competitivo, nos
termos do art. 32, inciso I, da Lei n® 14.133/2021, combinados com os aprendiza-
dos acumulados com a experiéncia europeia com o mecanismo (a destacar: o risco
de quebra de confidencialidade, o longo processo de contratagio, a opgio mais
simples do procedimento competitivo por negociagio), demandam um amadu-
recimento institucional e a capacita¢o por parte da administragao publica para
uma boa utilizacio da modalidade licitatdria. Essa necessdria institucionalidade,
no entanto, nao impée que a regulamentacio do didlogo competitivo venha a
ser mais restritiva ou taxativa do que jd prescreve o texto da Lei n® 14.133/2021,
uma vez que nio hd como antever normativamente todas as situagdes nas quais

23. Convém aqui lembrar dos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), que orienta
as aquisicoes pelo Estado brasileiro: “ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta,
nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigagdes” (Brasil, 1988).
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o mecanismo serd aplicdvel bem como todas as consequéncias do didlogo. Para
explicitar esses desafios, é oportuno trazer ilustrativamente dois problemas aven-
tados ao longo deste capitulo.

O primeiro deles é a harmonizagio do didlogo competitivo com os principios
da transparéncia e do tratamento isondmico entre os concorrentes, presentes como
postulados das contratacoes ptblicas no Ambito do direito brasileiro. Embora esses
vetores devam ser observados durante todo o processo de contratagio por didlogo
competitivo, sua aplica¢do nao pode desnaturar as caracteristicas e particularidades
deste instrumento de compra puablica. Em primeiro lugar, como j4 se pontuou, é
preciso, até para a viabilidade do mecanismo, que a fase de didlogo ocorra com um
namero limitado de participantes, que apresentem capacidades para responder as
necessidades da administragao publica. Isso pressupde, portanto, que os “requisitos
objetivos estabelecidos” para a pré-selecio, conforme previsto no pardgrafo 1° do
inciso II do art. 32 da Lei n® 14.133/2021 (Brasil, 2021a), sejam cuidadosamente
elaborados, para incluir, entre os elementos de habilitacio do interessado, a ca-
pacidade de inovagio. Em segundo lugar, é preciso ter clareza que a publicidade
do processo de didlogo ndo pode constranger os interessados — que nio desejam
abrir seus segredos industriais e tecnolégicos aos seus concorrentes — a ofertar
e detalhar as suas sugestoes inovadoras a satisfacdo das necessidades do Estado.
Isso pressupde que os registros das gravagoes e seus arquivamentos no processo
licitatdrio, exigidos pela legislagao (Brasil, 2021a, art. 32, § 1°, incisos VI e VIII),
sejam realizados com respeito ao sigilo e & confidencialidade das informacoes
tecnoldgicas partilhadas pelos interessados com a administragao publica. Nota-se,
de toda forma, que o desafio desse alinhamento é um assunto que nio sé exige
mais reflexio e estudos especificos, como também a prépria prética do Estado no
uso do didlogo competitivo.

Outro ponto de atencio diz respeito a provavel sobreposicao do didlogo
competitivo com outros instrumentos de compras ptblicas para inovagao (enco-
mendas tecnoldgicas, PMIs etc.). Além da existéncia de elementos comuns entre
eles, nota-se que, no desenho inicial da compra publica, tanto o gestor ptblico
quanto os potenciais contratados podem nio ter conhecimento de todas as vari-
dveis nem acesso a todas as informagdes do objeto a ser contratado. Por certo, a
incerteza do objeto contratado, natural do processo inovativo, deve ser entendida
como parte da instrumentalizagio da compra piblica para inovagio. Assim, deve-se
aceitar que, no processo de tomada de decisao por uma ou outra modalidade de
contratagao, nao existe um tinico mecanismo de aquisi¢ao estatal apto a promo-
¢ao da inovagao. Sua adequabilidade dependerd dos objetivos perseguidos pelo
Estado, inclusive para a satisfagao das suas necessidades em termos de produtos,
processos ou servigos. Ademais, chama-se atencao, inclusive, para o fato de que
existirdo situagdes nas quais o didlogo competitivo tenderd a ser o instrumento
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mais apropriado para atender 4 demanda publica, mas, com o avancar do processo
de didlogo, verifica-se que o objeto a ser contratado, por exigir esforgos de P&D,
melhor se encaixaria a satisfacio mediante uma encomenda tecnolégica.

Essa situagio-problema ¢ ainda mais critica ao se cogitar casos em que o
processo de contratagao foi iniciado sob a égide do didlogo competitivo, mas se
verificou no curso da modalidade que a solugio mais vantajosa 2 administracio
publica nio seria inovadora. Ter clareza dessa gama de possibilidades e aceitd-las
como etapas naturais de um processo de compra publica para inovagao parece ser
um desafio e uma oportunidade decorrentes da inclusao do didlogo competitivo
como modalidade licitatéria da Lei n°® 14.133/2021.

Admitir a possibilidade de substituicio dos didlogos competitivos por outra
modalidade de compras publicas, sem traumas ou puni¢do dos gestores, é essencial
para que esse instrumento de politica de inovagao seja efetivamente utilizado pela
administracdo publica.

E claro que, ocorrendo essa situagio, novas questoes se colocam, por exemplo,
o que fazer com o aprendizado institucional e os esfor¢os (notadamente financeiros)
empreendidos pela administragio publica na organizagao do didlogo competitivo.
Nesses casos, o mais adequado parece ser a utilizagao do conjunto de informagoes
obtidas para justificar a adogio de outro instrumento de politica de inovacio pelo
lado da demanda — inclusive para subsidiar uma dispensa ou uma inexigibilidade
do processo licitatério.

Enfim, assegurar o poder de escolha do administrador, conferindo seguranga
juridica e institucionalidade tanto no ambiente dos didlogos como na esfera decisiva
sobre os seus rumos, ¢ elemento crucial para que o didlogo competitivo seja de
fato colocado em prética no direito brasileiro, sendo absolutamente desejdvel que
a regulamentacio da Lei n° 14.133/2021 oriente-se pelo empoderamento do papel
do gestor no processo de compra publica, j& que, sem esse reforgo de legitimidade,
dificilmente a opgio pelo mecanismo do didlogo competitivo ou o seu uso para a
contrata¢io da inovagao serio mais que cogitagoes.
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CAPITULO 8

MARGENS DE PREFERENCIA ADICIONAIS: RECOMENDACOES
PARA SUA EFETIVA APLICACAO NO BRASIL

Marcos Arcuri’
Jodo Emilio Gongalves?

1 INTRODUCAO

Por mais que o Estado brasileiro conte com politicas de apoio & inovagao e insti-
tuigoes voltadas a esse fim, além de legislacio que permita sua atuagio com esse
objetivo, ainda hd espago para aprimoramentos. E nesse sentido que a nova Lei de
Licitacoes e Contratos, a Lei n® 14.133/2021 (Brasil 2021), foi sancionada e abre
possibilidades inéditas de aplicagao do poder de compra do Estado para a promogio
da inovagao, a0 mesmo tempo que preserva instrumentos legais existentes para
essa mesma finalidade.

No momento em que se elabora este capitulo, é importante mencionar que a
Lei n® 8.666/1993 ainda se encontra vilida (Brasil, 1993). Contudo, como estabe-
lecido na nova legislagao, essa validade se encerra em junho de 2023. Ainda que, até
14, ambeas as legislacdes possam ser empregadas, este capitulo é focado no que estd por
vir e, por isso, se concentrard nas novas possibilidades trazidas pela Lei n® 14.133,
a qual nos referiremos como nova Lei de Licitagdes ou, simplesmente, nova lei.

Ao criar instrumentos e reformular os termos de outros jd existentes, a nova
lei consolida um leque de op¢oes para que agentes publicos persigam os objetivos
estratégicos das politicas de governo. As possibilidades que a lei cria para que os
agentes publicos fomentem a inova¢io em empresas ¢ o foco desta publicagio.

O objetivo deste capitulo ¢ a analisar o emprego do instrumento conheci-
do como margens de preferéncia (MPRs) e, mais especificamente, das margens
de preferéncia adicionais (MPAs), como mecanismo para fomentar a inovagio.
As MPRs e MPAs sao instrumentos de compras publicas que privilegiam a aqui-
sicao de bens e servigos nacionais, com contetido inovador ou nao, sendo uma
das formas mais conhecidas de uso do poder de compra do Estado para promover
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2. Doutor em teoria econémica pela Universidade Estadual de Campinas (Unicamp). E-mail:
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o desenvolvimento industrial doméstico. Sua aplicagao ocorre nas licitagoes da
administragio publica federal, abrangendo 6rgaos da administracio direta, mas
também de outras instincias indiretas, e pode ser aplicada pelos estados, pelo
Distrito Federal, pelos municipios e demais poderes da Unizo.

A legislagao das MPRs e MPAs concede, a determinados bens e servigos na-
cionais, a preferéncia de compra pelo poder publico, mesmo que o seu prego supere
o dos bens ou servigos importados concorrentes por um percentual previamente
estabelecido, a chamada margem de preferéncia.

Sendo assim, ao concorrer em licitagoes publicas, o produto ou servigo na-
cional caracterizado na lei tem garantida protecao de até 10% acima do preco de
seus concorrentes, no caso das MPRs. H4, entéo, possibilidade de agio direta do
Estado para tornar determinados produtos mais competitivos frente a concorréncia
do mercado externo. Até este ponto da lei, as MPRs se caracterizam como um
instrumento de incentivo a produgdo nacional voltado a atividades produtivas
especificas definidas pelo governo.

Uma vez definidos os produtos e servigos aos quais podem ser aplicadas as
MPREs, esses podem ter sua vantagem duplicada, chegando a até 20% a mais que
o preco da concorréncia, caso tenham sido resultado de desenvolvimento tecnolé-
gico realizado no pais. Esse critério, ter contetido inovador desenvolvido no pais, é
o0 que caracteriza as MPAs.

A légica das MPRs, portanto, pode ser simplificada da seguinte maneira:
em um processo de licitagio, dois fornecedores concorrem. O primeiro atende
aos critérios da lei, sendo elegivel para aplicagao de MPR, e o segundo nio. Caso
o primeiro tenha o preco até 10% maior que o segundo, o agente de compras
publicas pode optar por sua compra sem prejuizo ao principio constitucional da
isonomia. A mecanica é a mesma para os produtos e servigos caracterizados pelo
pardgrafo segundo, mas com a MPA de até 20%.

Com a possibilidade de extensao da MPR para produtos decorrentes de
desenvolvimento e inovagio tecnoldgica pela empresa, a acao do Estado jd nao se
limita apenas ao incentivo 4 produgio nacional de maneira geral. A margem mais
alta para esse tipo de produto ou servico visa incentivar a realizacio de atividades
de pesquisa, desenvolvimento e inovagio (PD&I) pelas empresas instaladas em
territério nacional e torna-se, portanto, mais um instrumento de apoio a inovagio

operado pelo Estado.

Preliminarmente, cabe alertar que o instrumento de MPR e MPA nio estd entre
as novidades da nova Lei de Licitagdes: j4 estava disponivel na Lei n® 8.666/1993,
em seu art. 3° em funcio de alteragiao imposta pela Lei n® 12.349/2010, que
cria esse instrumento, e regulamentado pelo Decreto n® 7.546/2011. As MPRs
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cumprem a mesma funcio em ambas as leis de licitagoes, mas tém porcentagens
e condicoes diferentes em cada uma.

A partir de 2012, por exigéncia legal, foram emitidos decretos definin-
do os produtos e servigos que poderiam receber os beneficios do instrumento.
H4 registros sobre o processo de avaliagio de produtos e concessio do beneficio das
margens, bem como a experiéncia de empresas que fizeram uso do instrumento.
Com a previsio de nova regulamentagao para a aplicagao das MPRs e MPAs, cabe
rever sua aplicagio de forma a garantir mais efetividade do instrumento para a
promogio de desenvolvimento tecnoldgico enddgeno.

A hipétese proposta neste estudo ¢ que a operacionalizagdo das MPAs foi um
dos principais limitadores para uma utilizagio mais efetiva dessa intervengio para
estimular a inovagao no Brasil.

Para investigar essa hipdtese, os recursos metodoldgicos utilizados foram a
andlise documental e histérica do emprego das MPRs e MPAs desde sua primeira
edigio em 2010, utilizando documentos oficiais e informagées publicas, a descri-
¢a0 de sua racionalidade econémica, baseada em conceitos tedricos e exemplos
internacionais, e a realizacdo de entrevistas com roteiro semiestruturado com
agentes publicos e representantes empresariais sobre a aplicagao, os beneficios e as
potencialidades do instrumento.

Além desta introdugio, o capitulo estd dividido em trés se¢oes: a primeira apre-
senta a racionalidade das MPRs e MPAs, descreve o contexto de sua criagio e aborda
experiéncias internacionais similares e que inspiraram o instrumento; a segunda
descreve a experiéncia de aplicagio das MPRs e MPAs no pais, apresentando suas
caracteristicas, etapas e decretos existentes, com o intuito de criar um referencial para
novas regulamentagoes; ¢ a terceira se¢do apresenta os desafios e as oportunidades
para a aplicagio das MPAs apontadas nas entrevistas e as contribui¢cdes dos autores para
uma melhor aplicagio desse instrumento.

2 RACIONALIDADE DAS MPRS, CONTEXTO HISTORICO E EXPERIENCIAS
INTERNACIONAIS

Para analisar as MPRs e refletir sobre o que deve conter uma regulamentagao
que permita sua aplicacio satisfatéria e que habilite o potencial do instrumento,
¢ necessdrio conhecer as discussoes e os conceitos ligados a esse tipo de politica
publica. Além disso, é preciso saber qual o contexto politico e econémico de sua
criagdo e quais sdo as referéncias internacionais relacionadas.

Como ponto de partida para essa anélise, devem ser conhecidas as princi-
pais definicoes sobre as MPRs e MPAs como constam na nova Lei de Licitacoes.
Portanto, a quem sdo direcionados os beneficios das margens?
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O capur do art. 26 da Lei n° 14.113/2021 estabelece que:

no processo de licitagio, poderd ser estabelecida margem de preferéncia para:

I - bens manufaturados e servigos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras;
11 - bens reciclados, recicldveis ou biodegradaveis, conforme regulamento (Brasil, 2021).

O foco do instrumento, portanto, é oferecer a produtos e servigos fabricados
e prestados no pais os beneficios previstos na lei quando concorrem em licitagoes.
E quais sdo esses beneficios?

O § 1° do mesmo art. 26 traz as condi¢des iniciais de aplicagao das MPRs,
como segue:

§ 1° A margem de preferéncia de que trata o caput deste artigo:

I - serd definida em decisio fundamentada do Poder Executivo federal, no caso do
inciso I do caput deste artigo;

II - poderd ser de até 10% (dez por cento) sobre o prego dos bens e servicos que nao
se enquadrem no disposto nos incisos I ou I do capur deste artigo;

III - poderd ser estendida a bens manufaturados e servicos origindrios de Estados
Partes do Mercado Comum do Sul (Mercosul), desde que haja reciprocidade com o
pais prevista em acordo internacional aprovado pelo Congresso Nacional e ratificado
pelo presidente da Republica (Brasil, 2021).

No § 2° estd caracterizado outro grupo de produtos e servicos que podem ser
contemplados com as MPRs, mas, nesse caso, com porcentagem ainda mais alta.
Esse grupo ¢ definido pelos critérios descritos a seguir.

Para os bens manufaturados nacionais e servigos nacionais resultantes de desenvolvimento
e inovagdo tecnoldgica no Pais, definidos conforme regulamento do Poder Executivo
federal, a margem de preferéncia a que se refere o caput deste artigo poderd ser de
até 20% (Brasil, 2021, grifo nosso).

Como estdo definidas na nova legislacio, portanto, as MPRs tém dupla finali-
dade: uma de amplo escopo, que é o incentivo a bens e servicos nacionais diante da
concorréncia estrangeira, ¢ outra de escopo mais delimitado, focado no incentivo
a bens e servigos nacionais resultantes de esforcos inovativos realizados no pais.

Assim, ao serem analisadas como politica pablica, as MPRs podem ser abor-
dadas por sua func¢io de estimulo & producio e competitividade nacional e, na
perspectiva das MPAs, podem ser vistas como instrumento focado no incentivo a
inovagao por empresas instaladas no pais.

Diferententemente dos instrumentos analisados em outros capitulos deste
livro, as MPRs e MPAs nao se constituem como uma modalidade de licitacio,
mas sim como um recurso que pode ser aplicado em processos de licitagao putblica
para determinados bens e servigos.
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Ainda que a Lei n® 14.133 nio limite a aplicagio das MPRs a uma modalidade
especifica de licitacao entre as definidas em seu art. 28, os registros anteriores de
sua aplica¢do, no Ambito da Lei n°® 8.666/1993, parecem ter se concentrado nas
modalidades de pregao e leilao.” Como nao hd uma limitacao, fica aberta a possi-
bilidade de uma andlise posterior sobre a aplicacio das MPAs nas modalidades de
licitacoes abordadas neste livio como mais um instrumento de incentivo a inovacio
por meio de compras publicas.

Importante ressaltar que a nova Lei de Licitacoes nio é vdlida para empresas
publicas, sociedades de economia mista e suas subsididrias, que sdo regidas por
outra legislagdo. Vale, no entanto, destacar que essa legislagao especifica permite, em
casos determinados, a preferéncia pela compra e/ou contratagao, por parte da
empresa publica, de bens e servi¢os nacionais com contetido tecnolégico e que
promovam a inovagdo no pais.* No entanto, este capitulo se ocupard apenas da
legislagao aplicada as compras de empresas privadas e nio se deterd na andlise
desses casos.

Situando as MPRs em seus referenciais legais, ¢ possivel identificar o mecanis-
mo das MPAs como uma agio direta do Estado para promover a inovagio empre-
sarial. Em uma defini¢do mais focada, as MPAs se enquadram como instrumento
de politica de inovagao pelo lado da demanda, que sao “o conjunto de agoes que
conscientemente empregam as varias formas de participagio (compras publicas,
regulagio, politicas de clusters etc.) do Estado na economia com o objetivo de es-
timular a demanda por produtos e¢/ou servicos inovadores” (Rauen, 2017, p. 20).

Consolidando as compras publicas como um dos meios de incentivo a inova-
¢a0, a nova Lei de Licitagdes estabelece, em seu art. 11, inciso IV, que o processo
licitatério tem como um de seus objetivos “incentivar a inovagao e o desenvolvi-
mento nacional sustentdvel”. Complementando essa definigao, a chamada Lei de
Inovacio, Lei n® 10.973/2004 (Brasil, 2004), em seu art. 19, § 22, inciso VIII, define
0 “uso do poder de compra do Estado” como um dos instrumentos de estimulo a
inovagao nas empresas. Portanto, as MPAs, em sua definicao, surgem como mais
uma alternativa para o incentivo a inovagao por meio da aplicagio focada do poder
de compra do Estado, tal como referido nas duas leis acima.

Uma diferenga importante em relagao a outros instrumentos de uso do poder
de compra do Estado para estimular a inovagio ¢ que as MPRs tém o objetivo de
ampliar/facilitar o acesso a0 mercado de inovagdes em produtos e servicos que
foram desenvolvidos previamente.

3. Conforme observado nos estudos de referéncia adotados neste capitulo sobre a aplicacdo das MPRs, que sdo Rauen
(2016) e Brasil (2015).

4. A Lein213.303, de 2016, determina as condicoes para licitacdes em empresas publicas ou sociedades de economia
mista e permite dispensa de licitagdo em casos especificos, dando preferéncia a produgdo nacional com contetido
tecnoldgico e ligada a inovacdo, notadamente nos incisos Xl e XIV, do seu art. 29.
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Se as MPRs forem avaliadas em uma perspectiva ampla, em termos de suas
funcoes e como parte de um conjunto maior de medidas de promogao do desen-
volvimento econémico pelo Estado, ¢ possivel associd-las as politicas industriais
tais como definidas por Rodrik (2008, p. 2), que sao “politicas que estimulem
atividades econdmicas especificas e promovam a transformagao estrutural”.’

Considerando o objetivo de promover mudangas estruturais, um ponto que
deve ser observado ¢ a periodicidade das compras publicas. Compras muito concen-
tradas no tempo eventualmente resultardo na aquisi¢ao de estoques ja produzidos.
Podem ser relevantes para a sustentacdo da demanda e preservagao de empresas e
empregos, mas provavelmente nio terdo qualquer capacidade de induzir o aumento
do investimento, seja ele em capacidade produtiva ou em inovagao. Cumprem, por-
tanto, apenas o papel de politica de renda. Margens aplicdveis por longos periodos,
de forma recorrente, por sua vez, podem estimular investimentos em ampliagio de
capacidade e, no caso de bens com tecnologia desenvolvida domesticamente,
podem até mesmo estimular o surgimento de novos atores. Adicionalmente, o
Estado pode adotar uma abordagem prospectiva, sinalizando para o mercado que,
a0 longo do tempo, vinculard a aplica¢iao de margens a inovagoes de produto ou,
até mesmo, indicando que as margens serdo progressivamente reduzidas, induzindo
o aumento da eficiéncia.

Nesse contexto, as MPAs podem ser um instrumento que direcione recursos
do Estado para estimular o desenvolvimento de novos bens e servigos, inclusive
contribuindo para corrigir falhas de mercado que dificultam a mudanga estrutural
defendida por Rodrik (2008), que envolve a transi¢io para atividades econémicas
com mais produtividade e contetdo tecnoldgico.

Development is fundamentally about structural change: it involves producing new goods
with new technologies and transferring resources from traditional activities to these new
ones (Rodrik, 2008, p. 4).

O objetivo das MPRs ¢ estimular a produgio de bens e servicos tradicionais,
enquanto o objetivo das MPAs, mais préximas de um instrumento para a mudanga
estrutural, é definir vantagens, ainda maiores que as das MPRs, para a produgao
com conteddo inovador diante dos concorrentes estrangeiros e dos bens e servicos
domésticos tradicionais. Por essa 6tica, as MPAs deveriam produzir um efeito mais
“transformador” ao garantir mercado para novos produtos com novas tecnologias,
o que, como definido por Rodrik (2008), é chave para a mudanca estrutural.

Nesse contexto, considerando uma politica de desenvolvimento tecnolégico
que coordene a politica de MPA com a politica de inovacio pelo lado da oferta,

5. No original: "policies that stimulate specific economic activities and promote structural change".
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a garantia de mercado a esses produtos e servigos pode ser compatibilizada com o
objetivo de mais eficiéncia do gasto publico.

A defini¢io de grupos de produtos e servicos que podem reivindicar os bene-
ficios das MPRs e MPAs pressupée a agao do Estado orientada a uma estratégia.
E o estimulo a atividades estratégicas e a produtos inovadores sio agoes de reco-
nhecido efeito positivo, tal como argumenta Mazzucato (2014).

Nesses argumentos, a autora defende a tese de que o Estado nao ¢ inerente-
mente ineficiente e que, quando realiza a¢do direta de intervencio sobre o mercado,
nem sempre gera resultados negativos para as empresas ¢ os demais agentes da
economia. Ao difundir o termo Estado empreendedor, a autora pretende ressaltar
sua agdo direcionada como um agente econdémico que tem mais capacidade de
assumir riscos para alcancar a inovagio. Além de reduzir os riscos empresariais em
projetos de inovacdo criando mecanismos legais, editando regulacoes, oferecendo
crédito subsidiado, disponibilizando infraestrutura e compartilhando conhecimen-
to, o Estado aplica o seu poder de compra, sem paralelo no mercado, para criar
mercados que ainda nio existem.

Mais do que agir apenas quando necessirio para corrigir eventuais falhas de
mercado, o Estado tem a capacidade de investir em pesquisa e desenvolvimento
(P&D) em dreas que inicialmente ndo apontariam perspectivas de retorno do in-
vestimento se analisadas pela ética de uma empresa privada que nao pode esperar
pela mudanga estrutural da economia. Ao analisar diversos casos de sucesso da
a¢ao do Estado como um financiador e viabilizador de novos produtos e servigos
por empresas privadas, como o emblemidtico caso da Apple nos Estados Unidos,
Mazzucato (2014) reforca que essa dinimica é o que levou ao desenvolvimento
de présperos mercados em diversos paises.

Como um agente redutor do risco no processo inovativo, o Estado é ator
determinante de um sistema nacional de inovagao (SNI). Deparados com cendrios
de risco em uma trajetdria tecnoldgica, cada um dos atores de um SNI terd reagoes
e interesses distintos, tal como um fundo de capital de risco ou uma universidade
publica. Sobre a agao do Estado em cendrios de risco, Mazzucato (2014, p. 51)
afirma que

a histéria mostra que essas dreas dos cendrios de risco (dentro dos setores, em qualquer
momento; e no inicio, quando novos setores estio surgindo), que sao definidas pelo
grande investimento financeiro, alto nivel tecnoldgico e grande risco mercadolégico, ten-
dem a ser evitadas pelo setor privado e tém exigido grandes montantes de financiamento
(de diferentes tipos) do setor publico, assim como a visdo e o espirito de lideranca do
setor publico para decolar. O Estado estd por trds da maioria das revoluges tecno-
légicas e longos periodos de crescimento. E por isso que um Estado empreendedor é
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necessdrio para assumir o risco e a criagao de uma nova visio, em vez de apenas corrigir
as falhas do mercado.

A escolha dos bens e servigos que recebem o estimulo por meio da aplicacio do
poder de compra do Estado ¢ estratégica, porque, mesmo que sejam reconhecidos
por empresas e investidores como de alto potencial de sucesso comercial, o risco
desse investimento pode ser muito alto para a légica do mercado. Principalmente
em se tratando de setores de alta intensidade tecnoldgica, cujas incertezas e riscos
sa0 ainda maiores. Os investimentos no setor de tecnologia da informagio e co-
municagio (TIC) feitos pelo governo dos Estados Unidos que levaram a criagio da
internet, por exemplo, foram orientados pela Defense Advanced Research Projects
Agency (Darpa) e justificados por seu cardter estratégico para agoes militares e de
governo (Mazzucato, 2014).

O fator de risco como um obstéculo para o investimento em inovagio pelo setor
privado pode ainda ser agravado em paises cujos mercados nao oferecem as melho-
res condi¢oes. Mesmo que um pais tenha o lado da oferta do processo de inovacio
desenvolvido, ou seja, existéncia de cientistas, engenheiros, infraestrutura de P&D e
protegao a propriedade intelectual, a falta de demanda por inovagao por seus potenciais
usudrios, os empreendedores, pode ocorrer se estes identificam que hd baixo retorno
no investimento em novos produtos e atividades (Rodrik, 2004). Nesse sentido, mais
uma vez, o Estado ¢ o agente que tem as condigoes de reduzir, para empreendedores,
o risco inerente a inovacio e tornd-la, assim, um investimento atrativo.

As MPAs sao um recurso do Estado para garantir a0 menos um mercado
mais atrativo para bens e servigos inovadores vindos de empresas instaladas no pais.
Nesse caso, a a¢do empreendedora do Estado é a preferéncia a produtos inovadores
de atividades estratégicas. O instrumento das MPAs permite ao Estado identificar
as atividades produtivas que fardo parte de sua estratégia de desenvolvimento e
incentivar, por meio da compra publica, empresas que tenham produtos e servigos
com conteddo inovador, facilitando sua entrada no mercado.

2.1 Contexto historico de criacdo das MPRs no Brasil

No contexto de criagao das MPRs, eram frequentes as politicas de atuagao direta
do Estado sobre o mercado interno com objetivos de promover o desenvolvi-
mento econdmico. No ano seguinte a san¢io da Lei n° 12.349, que alterou a Lei
n° 8.666/1993 e criou as primeiras MPRs, foi lan¢ado o Plano Brasil Maior,® que
reunia diversas medidas de apoio a produgio industrial.

6. Para mais informacdes sobre o Plano Brasil Maior, ver Schapiro (2014).
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As justificativas para a criagdo das MPRs sao permeadas pela concepgao
do Estado como um agente estratégico do desenvolvimento econdémico e de
relevincia para a promogio da inovagio no mercado interno. Na exposi¢ao
de motivos” da Medida Proviséria (MP) n° 495, de 19 de julho de 2010, que viria
a ser convertida na Lei n® 12.349/2010, a qual criou as MPRs e MPAs, observa-se
essa concepe¢do. Sobre o direcionamento da demanda do setor publico por
bens e servicos como uma forma de estimulo ao desenvolvimento econdémico.
O documento afirma que

a orientacdo da demanda do setor publico preferencialmente a produtos e servicos
domésticos retine condicoes para que a atuac¢io normativa e reguladora do Estado
efetive-se com maior eficiéncia e qualidade do gasto publico e, concomitantemente,
possa engendrar poderoso efeito multiplicador na economia mediante: (i) aumento
da demanda agregada; (ii) estimulo 4 atividade econdmica e a geracio de emprego e
renda; (iii) incentivo & competi¢do entre empresas domésticas, particularmente no
que tange a setores ¢ atividades de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico; (iv) miti-
gacio de disparidades regionais; e (v) incentivo 4 geragio de emprego em segmentos
marginais da forca de trabalho (Brasil, 2010a, p. 2).

A legislacio que deu origem as MPR ¢, de fato, mais abrangente que um
incentivo a produgo nacional. Ela promove, entre outras, alteracoes em legislagoes
ligadas & contratagao de sistemas de TIC nacionais pela administragao publica, por
Instituigoes Federais de Ensino Superior (Ifes) e pelas demais Institui¢oes Cientificas
e Tecnoldgicas (ICTs) em projetos diversos. No entanto, a Lei n® 12.349/2010 tem,
em seus artigos que definem o instrumento das MPRs, seu maior peso.

O contexto prévio a criagio original das margens foi marcado pelos efei-
tos da crise econémica de 2008 que, atingindo proporgdes globais, afetou a
economia brasileira e expds o mercado interno a novas condi¢oes de concor-
réncia com variagoes de cAmbio e aumento de importagoes. Além da iniciativa
do governo da época, houve manifestagao do setor produtivo por agdes que
amenizassem os efeitos negativos da crise, especialmente sobre o setor industrial
(Guimaraes, 2015). A iniciativa de estabelecimento da MPR para produtos na-
cionais foi uma “resposta 4 demanda de segmentos industriais que, no periodo
subsequente a crise de 2008, perdiam participagiao no mercado doméstico para
produtos importados, evolugio que era atribuida a valorizagio do real e, sobretudo,
a agressividade dos exportadores asidticos, notadamente da China” (Guimaraes,

2015 apud Gongalves, 2016, p. 138).

Na priética, o destino das MPRs estabelecidas em 2010 foi similar ao de vdrios
instrumentos do Plano Brasil Maior: foram criados com o objetivo declarado de atuar

7. Disponivel em: <https://bit.ly/30PvQBs>.



278 Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

como mecanismos para promover o desenvolvimento produtivo e tecnolégico, mas,
em func¢do de um agravamento do quadro conjuntural, acabaram, em grande medi-
da, convertidas em medidas para a sustentagao do crescimento (Gongalves, 2016).
Ou seja, um instrumento que poderia ser focado no desenvolvimento de novas
competéncias passou a ter um objetivo predominantemente defensivo, na forma
de uma politica de renda.?

2.2 Experiéncias internacionais

Uma das referéncias para a criagio das MPRs em 2010 foi a experiéncia dos Esta-
dos Unidos com o Buy American Act e suas derivagdes. Mais uma vez, recorrendo
a0 documento de exposi¢io de motivos, identificam-se os principais referenciais.

A orientagao do poder de compra do Estado para estimular a produgio doméstica
de bens e servicos constitui importante diretriz de politica puiblica. Sio ilustrativas,
nesse sentido, as diretrizes adotadas nos Estados Unidos, consubstanciadas no “Buy
American Act”, em vigor desde 1933, que estabeleceram preferéncia a produtos
manufaturados no pafs, desde que aliados & qualidade satisfatéria, provisio em
quantidade suficiente e disponibilidade comercial em bases razodveis. No periodo
recente, merecem registro as agoes contidas na denominada “American Recovery and
Reinvestment Act”, implementada em 2009 (Brasil, 2010a, p. 1).

Analisando o caso do Buy American Act (box 1) e as diversas legislacoes
norte-americanas dele derivadas, observa-se que néo se trata de uma boa referéncia
para a criagao de politicas voltadas & promogio do desenvolvimento tecnolégico.
O Buy American Act tem sido, essencialmente, uma politica de prote¢ao do mer-
cado interno, seja por razdes conjunturais (como crises econdmicas que impactam
a demanda), seja por razdes estratégicas ligadas a defesa (garantia da oferta de bens
especificos). Seu foco, portanto, sempre foi a garantia de renda para os produtores
domésticos, deixando o estimulo ao desenvolvimento tecnoldgico por meio do
poder de compra do Estado para outros tipos de instrumentos.

8. N&o se trata aqui de questionar a legitimidade de politicas de sustentagdo do crescimento, mas é importante que as
MPRs aplicadas entre 2010 e 2016 sejam avaliadas, considerando seus objetivos reais e a forma como foram empregadas.
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BOX 1
0 Buy American e suas derivagdes

A legislacdo, os programas e as acoes dos Estados Unidos que abrangem esse tipo de politica séo tao antigas quanto
0 Buy American statute, de 1933, mas também t&o atuais quanto a Executive order on ensuring the future is made
in all of America by all of America's workers," de 2021. Ao longo das décadas, as diversas medidas protetivas dos
Estados Unidos tiveram variados instrumentos que atendiam a diferentes portes de empresas e setores produtivos,
mas se concentraram principalmente na industria. Nos anos 1930, o Buy American statute foi uma reposta do governo
estadunidense a Grande Depressao e as medidas protetivas adotadas por outros paises. Entre seus mecanismos
estdo MPRs de 6% para produtos domésticos, aplicadas de maneira uniforme as tarifas de importacdo. Também
existem MPRs para pequenas empresas.

Ao longo dos anos, com novas regulamentacdes, notadamente a partir da década de 1980, os instrumentos
se tornaram mais setoriais que horizontais e as compras publicas com MPR puderam ser executadas também
por entidades subnacionais. O foco foi no setor siderdrgico dos Estados Unidos, que se via ameagado pela
concorréncia estrangeira.

Quase contemporaneo a Lei n® 12.349/2010, o American Recovery and Reinvestment Act destinou US$ 787 bilhdes
a programas de estimulo a recuperagao dos danos causados pela crise de 2008. As compras publicas federais com
esses recursos deveriam obedecer as normas do Buy American Act de 1933.

Recentemente, em fevereiro de 2021, com a posse do presidente Joe Biden, foi publicada ordem executiva,
como mencionada acima, definindo como prioridades para compras publicas do governo estadunidense
produtos e servicos fabricados e oferecidos no pais. A politica de governo tem como objetivo promover a
competitividade de empresas dos Estados Unidos em atividades estratégicas, além de melhorar as condices
de seus trabalhadores. A ordem executiva determina que as compras publicas do governo federal dos Estados
Unidos devem priorizar a produgdo nacional do pais, fazendo uso das regulamentacdes dos ja existentes “Buy
American” e seus sucessores.

As politicas de preferéncia a bens e servicos domésticos nos Estados Unidos tém e tiveram como objetivo maior o
estimulo a economia nacional por meio da protecdo ao mercado interno, seja de forma horizontal seja criando MPR
para atividades estratégicas que garantem a sustentacdo da estrutura industrial e suas cadeias de valor.

Fonte: CNI (2017).
Elaboracdo dos autores.
Nota: " Disponivel em: <https://bit.ly/3w5GaQ>.

Em parte, como resposta a crise, as MPRs acabaram assumindo um papel,
de fato, similar ao do Buy American Act, deixando em segundo plano a agenda do
desenvolvimento tecnoldgico.

O caso americano (box 1) é emblemdtico e parece ter sido um exemplo ao
menos para a formulagio das MPRs. Mas cabe aqui ressaltar que a preferéncia
pelo contetido nacional nas compras publicas e em outras formas de incentivo é
prética comum ao redor do mundo. Algumas dessas préticas estao ligadas a setores
tradicionais, enquanto outras buscam estimular setores ou atividades produtivas
especificas ainda emergentes.’

9. Para mais detalhes sobre as politicas recentes de contetido local como as citadas nos trechos a sequir, ver CNI (2017).
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O setor de petréleo e gis foi foco de politicas de contetido local na década
de 1970, por paises que exploraram esses recursos na regiao do Mar do Norte.
Desde entio, paises de diferentes continentes, notadamente da Africa, América
do Sul e Asia, tém adotado instrumentos para aumentar a participagio local em
demandas de bens e servigos em suas cadeias do petréleo e gds (CNI, 2017).
De forma geral, essas politicas buscam os beneficios gerados pelo aumento de
atividade no setor, como crescimento da demanda por mao de obra, por bens
e servigos ligados as atividades produtivas da cadeia e a possibilidade de novos
setores associados a producdo de petréleo e gds. Os instrumentos aplicados
podem variar, desde normas ou diretrizes que orientam a compra publica de
fornecedores nacionais, até normas compulsdrias como MPR em caso de con-
correntes internacionais.

O contetdo local também é estimulado em setores e atividades de surgimento
relativamente recente, como os ligados a energias renovaveis. Paises com economias
de diferentes portes e politicas econdmicas variadas, tais como Estados Unidos,
Franga, India e Canad4, tém apoiado o desenvolvimento de fontes de energia re-
novaveis de distintas formas (Kuntze e Moerenhout, 2013). As medidas tomadas
para estimular a producio de bens e servigos ligados a geracio de energias renové-
veis podem variar desde a exigéncia de contetido local minimo nas aquisi¢des de
empresas geradoras de energia, ou bdnus para aquisi¢oes desse tipo, até incentivos
a utiliza¢io de energia renovavel condicionados a aquisi¢io de contetdo local por
empresas geradoras.

Apesar disso, as MPAs vao além do beneficio apenas ao contetdo local, exigin-
do a comprovagio de desenvolvimento realizado pela empresa para a producio do
produto ou servigo. Com caracteristicas similares, a Coreia do Sul possui o Servico
Coreano de Compras Pablicas — SCCP (OECD, 2016), que utiliza um sistema de
certificagao de produtos e soffwares desenvolvidos no pais que se tornam elegiveis
para compras pela administracio puablica sem exigéncia de processo licitatério,
como estd detalhado no box 2.
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BOX 2
Certificacdo de desenvolvimento nacional no SCCP

0 SCCP é usado ndo apenas para atender as demandas por bens e servicos do Estado coreano, mas também
para implementar objetivos de politicas publicas de diversos focos. Em coordenagdo com ministérios especi-
ficos, sdo operados mecanismos de suporte por meio das compras publicas que apoiam desde empresas de
proprietarias mulheres, pequenas e médias empresas até produtos com selo “verde”. Ha trés areas principais
de politicas publicas apoiadas por meio do SCCP: i) apoio a tipos especificos de empresas; ii) inovagao; e
iii) apoio a compras publicas sustentaveis (green standar purchasing).

0 apoio & inovacao ocorre por meio da compra preferencial de produtos nacionais com novas tecnologias. Orgaos publi-
cos e agéncias governamentais do governo central e local (municipal/estadual) podem ou devem comprar esse tipo de
produto por meio do SCCP para atender suas demandas. O ponto central aqui é como identificam esse tipo de produto.

Uma série de certificacbes qualificam os produtos e softwares nacionais de acordo com seu contetdo inovador e, além
disso, sua qualidade e seu desempenho. Agéncias pblicas e instituicGes setoriais aplicam questionarios, fazem entrevistas
e visitas técnicas para emissdo desses certificados. Os tipos de certificados para produtos inovadores sao descritos adiante.

Excellent Performance Certification (EPC): produtos com novas tecnologias desenvolvidos por pequenas e médias
empresas (PMEs).

Excellent Government Supply Products: produtos que se destacam em desempenho, tecnologia ou qualidade. Permite
a contratacao direta por qualquer entidade publica.

New Excellent Product (NEP): certificagdo para novos produtos com tecnologia recém-desenvolvida no pais, ou
que traz melhorias inovadoras.

Good Software Certification (GS): softwares de alta qualidade desenvolvidos no pafs.

Certificacoes para produtos inovadores de PME: oito diferentes certificados exclusivos para PME que cobrem desde
produtos resultantes de P&D apoiado pelo governo, produtos “verdes”, até produtos resultantes de parcerias
publico privadas em P&D.

As certificacoes definem diferentes condicdes de compra pelo Estado. No caso de produtos com o certificado NEP,
por exemplo, 20% das compras de entidades governamentais de todas as esferas devem, necessariamente, ser de
produtos com esse certificado.

Fonte: OECD (2016).
Elaboracao dos autores.

As experiéncias internacionais citadas, tanto de instrumentos que beneficiam
o contetdo local tradicional quanto a que apoia adicionalmente bens e servigos
com desenvolvimento local, podem ser usadas como referencial comparativo para
uma anidlise do caso brasileiro das MPRs e MPAs. Por mais que particularidades
sobre a estrutura econdémica e os modelos de politicas puablicas dos diferentes paises
devam ser levadas em conta, fica evidente o fato de que politicas de contetido local,
inclusive com foco em inovacio, sdo frequentes e fazem parte das estratégias de
desenvolvimento econémico desses paises.
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3 AS MPRs NA LEGISLACAO ANTERIOR (LEI N 8.666/1993)
E SUA OPERACIONALIZACAO

Conbhecer o histérico das MPRs e situd-las no contexto politico e econdmico brasi-
leiro abre o leque de elementos que contribuem para a compreensao das motivagoes
e dos objetivos desse instrumento. Ao apresentar aqui os antecedentes e fatos da
aplicagao das MPRs, pretende-se dar condi¢oes minimas para a interpretagao sobre
sua execucdo. Interpretacdo essa oportuna, visto que, com sua reedigio em lei e a
possibilidade de nova regulamentagao, abre-se uma janela de oportunidade para
aprimoramentos que levem a mais dinamismo e efetividade do instrumento
para alavancar a produgao nacional, especialmente a de contetido inovador.

Em que pese o capitulo estar centrado na proposicio de agdes para a operacio-
nalizacdo das MPRs segundo a nova legislagao (Lei n® 14.133/2021), ¢ importante
discutir o uso desse instrumento tal como ele foi originalmente executado, isto &,
com base na antiga Lei n° 8.666/1993. Por isso, faz-se, agora, detalhada andlise
dos limites e das possibilidades das MPRs segundo previsoes legais anteriores a
nova lei brasileira de licitagdes e contratos. Assim sendo e, na medida em que
a legislagao anterior ainda tem validade até junho de 2023, o tempo verbal aqui
empregado em sua andlise nao ¢ o passado, mas sim, o presente.

Originalmente, o instrumento das MPRs foi instituido em 2010 como um
recurso para as compras publicas no Brasil, por meio da Lei n® 12.349/2010, que
abriu a possibilidade de priorizagao de bens e servicos nacionais pelos agentes
federais, estaduais e municipais em licitacdes de compras governamentais. A regu-
lamentagio do instrumento ocorreu no ano seguinte, em 2011, com a edi¢io do
Decreto n°® 7.546, no qual foram definidas as caracteristicas dos produtos e servigos
a serem contemplados pela margem e ainda outros elementos que permitiriam
sua operacionalizagao.

A Lei n° 12.349/2010 altera a lei de compras publicas vigente a época,
Lei n° 8.666/1993, inserindo, no § 5° de seu art. 3, a possibilidade de definicao de
MPR para produtos e servigos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras.
Ainda em alteragio do mesmo artigo, foi definido que as margens deveriam ser es-
tabelecidas tendo como referéncia estudos técnicos revisados periodicamente e que
cubram determinado escopo. Tal exigéncia nio mais estd presente na nova Lei de
Licitagoes, que passa ser a inica vigente a partir de junho de 2023. Contudo, para
fins de contextualizagao, serd analisado o disposto na legislagao de 2010.

A margem de preferéncia de que trata o § 5° serd estabelecida com base em estu-
dos revistos periodicamente, em prazo nio superior a 5 (cinco) anos, que levem
em consideragio:

I - geragio de emprego e renda;

II - efeito na arrecadagio de tributos federais, estaduais e municipais;
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I - desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no pais;
IV - custo adicional dos produtos e servigos; e
V - em suas revisoes, andlise retrospectiva de resultados (Brasil, 2010b, art. 1°, § 69)

A exigéncia desses estudos justificaria o cardter técnico das MPRs e, com as
informagoes geradas, seria possivel avaliar a necessidade de manutengao das mar-
gens ou redirecionamento para outros setores. Como serd abordado mais adiante,
hd pouca informagio sobre a realizacio de tais estudos e seu uso para a definicio
e avaliacio das MPRs, apesar de sua exigéncia.

O préximo pardgrafo do art. 3° (§ 7°), da Lei n® 12.349/2010, estabelece
que produtos e servi¢os nacionais resultantes de PD&I podem receber margem
adicional a estabelecida no § 5°. Sio essas MPAs que abrem a possibilidade de
apoio a inovagio nacional. Na sequéncia, o pardgrafo 8° estabelece que é o Poder
Executivo federal o responsdvel pela definicio das MPRs e as limita a até 25%
sobre o preco de produtos e servigos estrangeiros. No entanto, entende-se que a
porcentagem total permitida s6 pode ser alcangada no caso de aplicagido das MPAs.

A Lei n° 12.349/2010 d4 outras defini¢des e permite a aplicagio das MPRs
em outros contextos, como a possibilidade de sua extensdo a produgio dos Estados-
-parte do Mercosul. No entanto, aqui, o foco serd direcionado a regulamentagao
e aplicacdo das MPRs e MPAs a produtos e servigos nacionais.

Como mencionado, a regulamentagao das MPRs se dd pelo Decreto n® 7.546,
de 2 de agosto de 2011. Nele sao estabelecidas as defini¢oes para os elementos
centrais do instrumento, como apresentadas em seu art. 2° (Brasil, 2011):

I — Margem de preferéncia normal — diferencial de pregos entre os produtos manu-
faturados nacionais e servigos nacionais e os produtos manufaturados estrangeiros
e servigos estrangeiros, que permite assegurar preferéncia a contratagio de produtos
manufaturados nacionais e servigos nacionais;

II — Margem de preferéncia adicional — margem de preferéncia cumulativa com a
prevista no inciso I do caput, assim entendida como o diferencial de pregos entre
produtos manufaturados nacionais e servicos nacionais, resultantes de desenvolvimento
e inovagio tecnoldgica realizados no Pais, e produtos manufaturados estrangeiros e
servigos estrangeiros, que permite assegurar preferéncia a contratagio de produtos
manufaturados nacionais e servigos nacionais.

Ainda no art. 29, sao definidos produtos e servigos nacionais, a saber:

IV — Produto manufaturado nacional — produto que tenha sido submetido a qualquer
operagio que modifique a sua natureza, a natureza de seus insumos, a sua finalidade
ou o aperfeicoe para o consumo, produzido no territério nacional de acordo com o
processo produtivo bdsico definido nas Leis n* 8.387, de 30 de dezembro de 1991,
e 8.248, de 23 de outubro de 1991, ou com as regras de origem estabelecidas pelo
Poder Executivo federal, tendo como padrao minimo as regras de origem do Mercosul;
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V — Servi¢o nacional — servico prestado no Pais, nos termos, limites e condi¢oes
estabelecidos nos atos do Poder Executivo que estipulem a margem de preferéncia
por servigo ou grupo de servigos (Brasil, 2011).

Ainda que a defini¢ao das MPRs e MPAs seja atribuigao exclusiva do Poder
Executivo federal, o Decreto, em seu art. 3°, § 2°, permite que sejam adotadas
pelos estados, pelo Distrito Federal, pelos municipios e outros poderes da Unido
em suas licitacoes.

Para defini¢ao dos percentuais das MPRs e MPAs dos produtos e servigos
contemplados pelo Poder Executivo, o decreto estabelece a criagio da Comissao
Interministerial de Compras Publicas (CI-CP). Essa comissio, de cardter tempo-
rario, teria nao apenas a fungio mencionada, mas também deveria analisar estudos
setoriais com a finalidade de subsidiar a implementagao de novas MPRs, além
de promover a avaliagio de impacto do que jd houvesse sido aplicado. A CI-CP,
portanto, deveria ser a responsivel pelo que foi definido no § 6° do art. 3° da Lei
n° 12.349/2010, como exposto antes.

Compunham a CI-CP integrantes do Ministério da Fazenda (MF), Ministé-
rio do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), Ministério de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTTI), Ministério das Relagoes Exteriores (MRE)
e Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG). Vale mencionar que
a comissao foi dissolvida recentemente pelo Decreto n® 10.473, de 2020.

De maneira geral, para a defini¢ao dos bens e servigos que poderiam ser con-
templados pelas MPRs, seria necessdrio um decreto do Executivo. Contudo, paraa
definicao das MPAs, seria necessdrio algum processo de identifica¢io para concluir
que o produto ou servigo foi resultante de PD&I realizado no pais. O Decreto
n® 7.546, de 2011, em seu § 59, atribufa, aos entio chamados Ministérios da Ci-
éncia e Tecnologia (MCT) e do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior
(MDIC), a responsabilidade de estabelecer requisitos e critérios que permitiriam
€ssa Comprovagao.

Nesse ponto reside uma questao determinante para a discussio sobre as MPAs.
Como serd apresentado mais adiante, foram definidas margens adicionais para
produtos de diferentes setores industriais, no entanto, somente o setor de bens de
informdtica conta com um procedimento regulamentado para o reconhecimento
de produtos resultantes de PD&I nacional.

Como consta na Portaria Interministerial MDIC/MCTT n° 383, de 26 de
abril de 2013, a MPA para equipamentos de TICs'>"? somente pode ser aplicada
aos produtos adequados aos requisitos e critérios da Portaria MCT n® 950, de 12
de dezembro de 2006. A Portaria n® 950 ainda ¢ vdlida e é elemento central para
o entendimento sobre as MPAs.

10. Definidos pelos arts. 12 e 3¢ do Decreto n® 7.903, de 4 de fevereiro de 2013.
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O principal objetivo da Portaria n® 950 ¢ a caracterizacio de produtos de in-
formadtica e automagao com tecnologia desenvolvida no pais. Sua edi¢o estd ligada
a um contexto mais amplo de medidas de estimulo a capacitagao e competitividade
do setor de informdtica e automagao no pais. A Portaria n° 950 cumpriu a fungao
de estabelecer os procedimentos a serem atendidos pelas empresas desse setor
para caracterizar seus produtos como resultantes de desenvolvimento e inovacao
realizados em territério nacional. Obtendo essa validagdo, os produtos poderiam
receber beneficios fiscais definidos em lei."

Vale mencionar que, para que os equipamentos de TICs recebam a MPA,
é necessdrio que sejam produzidos de acordo com o Processo Produtivo Bisico
(PPB),'* que também ¢é um dos critérios definidos na Lei n® 12.349/2010 para
reconhecimento como produto nacional.

Objetivamente, o processo de obten¢do do reconhecimento pela Portaria
n° 950 deve partir de iniciativa da empresa, que deve encaminhar ao atual Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes (MCTTI) requerimento de Reconhecimento da
Condic¢io de Bem Desenvolvido no Pais. Tal requerimento, materializado em um
roteiro® a ser preenchido, deve conter informagées descritivas sobre a empresa,
o projeto do produto e de suas caracteristicas inovadoras, entre outros. O roteiro
em si constitui uma ferramenta de referéncia para a reflexao sobre os métodos para
caracterizacdo e validagio de produtos resultantes de atividades de PD&I realizadas
no pais. Porém, tao importante quanto isso, é compreender como as informagc’)es
nele apresentadas sdo analisadas e validadas.

Inicialmente, conforme definido pela Portaria Interministerial MDIC/MCTI
n° 383/2013, a andlise do requerimento deveria ser realizada pela Secretaria de
Politica de Informdtica (Sepin) do MCTT e pela Secretaria do Desenvolvimento
da Produgao (SDP) do entao MDIC. Contudo, em regulamentago posterior,'
foi instituido, para essa finalidade, o grupo técnico de avaliagio de pleitos de
reconhecimento de bens e circuitos integrados com tecnologia desenvolvida no
pais, denominado GTA 950. Como implicito no nome, o grupo técnico deve
certificar produtos nacionais de acordo com os critérios estabelecidos na Portaria
n° 950. Tendo em sua composicio técnicos da Secretaria de Politicas Digitais (Se-
pod) do MCTT, o GTA 950 nao apenas analisa as informagées dos requerimentos
enviados, como também tem a possibilidade de realizar visitas técnicas a unidades

11. Os beneficios mencionados sdo referentes a isencdo ou redugdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
para bens e produtos do setor de tecnologias da informacéo, tal como definido na Lei n¢ 8.248, de 23 de outubro de
1991, e no Decreto n° 5.906, de 26 de setembro de 2006.

12. Definido pela Lei ne 8.387, de 30 de dezembro de 1991. Disponivel em: <https://bit.ly/3MiHvnk>.

13. Disponivel em: <https://bit.ly/3Sy5Ubl>.

14. Portaria MCTIC n2 3.302, de 25 de junho de 2018.
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produtivas das empresas e entrevistas com os responsdveis indicados para verificagao
das informagées sobre os produtos que pleiteiam a certificagio.

Os produtos definidos em decreto e contemplados pelo GTA 950 com
o reconhecimento de desenvolvimento nacional, podem, entao, concorrer em
licitages publicas com a vantagem das MPAs diante de possiveis concorrentes
estrangeiros que apresentem prego mais baixo. A partir disso, cabe ao agente de
compras publicas que opera a licitagio optar pela aplicagio da MPA.

Deve ser mencionado, ainda, o requisito para a obten¢io da MPA em
softwares que se enquadram na categoria de servicos em licitacoes publicas.
De fato, apenas um decreto” foi editado para contemplar programas de computador
com a MPA (nio havendo porcentagem para a MPR normal). Para ter o beneficio
da MPA nessa categoria de servigos, o soffware deveria ter o chamado certificado
Certics, que seria resultado da aplica¢do da Metodologia de Avaliagio Certics,
desenvolvida pelo Centro de Tecnologia da Informacio Renato Archer, unidade
de pesquisa ligada a0 MCTT. A referida metodologia foi criada com o objetivo de
certificar soffwares como resultantes de desenvolvimento e inovagio tecnolégica
realizados no pais.

Desse modo, com a Portaria n® 950 e o certificado Certics, as MPAs contam
com dois instrumentos técnicos e regulamentados para a certificagio de bens ou
servicos resultantes de PD&I nacional. Assim, comp6e-se um panorama bdsico
sobre as MPAs que permite identificar suas condigoes habilitadoras, como mos-
trado na figura 1.

FIGURA 1
Condicoes habilitadoras da MPA conforme Lei n° 12.349/2010

e Estudos técnicos
fundamentam a definicao

* Empresa envia ao MCTI o
requerimento para

* Empresa/organizacao solicita
ao MCTI o certificado de
software resultante de

dos bens e servigos.

¢ CI-CP determina a
porcentagem das MPRs
e MPAs.

e Publicacdo do decreto
autoriza a aplicacdo das
MPRs e MPAs.

Elaboracdo dos autores.

reconhecimento de produto
de TIC de desenvolvimento
nacional.

® GTA 950 faz a analise
do produto.

* Requerimento é aceito e
produto é certificado pelo
MCTI.

15. Decreto n® 8.186, de 17 de janeiro de 2014,

desenvolvimento nacional.

e Empresa/organizacao
contrata instituicdo para
aplicacdo da Metodologia
Certics na avaliagao do
software.

o Certificado é emitido e
reconhecido pelo MCTI.
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A possibilidade de aplicagio das MPRs e MPAs se inicia com a edi¢io dos
primeiros decretos, em abril de 2012. A validade dos decretos ¢ de, no maximo,
cinco anos, podendo haver revisdes nesse periodo. O quadro 1 apresenta os de-
cretos j4 editados e os detalha quanto ao segmento industrial, tipo e porcentagem
da margem, validade, nimero e data.

QUADRO 1

MPRs aplicadas a bens e servicos nacionais

Segmento industrial |

Margens de preferéncia

Validade

Decreto

Bens manufaturados

Farmacos,
medicamentos e
biofarmacos

Produtos médicos

Papel-moeda

Veiculos para vias
férreas

Perfuratrizes e patrulhas
mecanizadas

Motoniveladoras, pas
mecanicas, escavadores,
carregadoras, pas
carregadoras,
retroescavadeiras,
produtos afins

Confeccdes, calcados e
artefatos

Medicamentos nacionais com uso
de farmacos importados

8% (normal).

Medicamentos nacionais com uso
de farmacos nacionais

20% (normal).

Farmacos nacionais

20% (normal).

Insumos farmacéuticos nao ativos
(adjuvantes) nacionais

20% (normal).

Medicamentos nacionais que
utilizem em sua formulacéo
biofarmacos com produgcéo
tecnoldgica integrada no pafs
20% (normal)

5% (adicional).

Biofarmacos com producdo
tecnoldgica integrada no pafs
20% (normal)

5% (adicional).

Materiais e equipamentos
hospitalares
8%, 15%, 20% e 25% (normal).

20% (normal).

20% (normal).

Trator até 99cv
15% (normal)

Perfuratrizes, patrulhas mecaniza-

das e implementos.
20% (normal).

P&s mecanicas, escavadores,
carregadoras, pas carregadoras e
retroescavadeiras

15% (normal).

Motoniveladoras

25% (normal).

20% (normal).

31/12/2015:

grupo 1—
medicamentos
nacionais com uso de
farmacos importados.

30/3/2017:
demais grupos (2,3,4,5
e6).

30/6/2017

31/12/2015

31/12/2015

31/12/2015

31/12/2015

31/12/2015

n% 7.713, de 3 de abril de 2012; e
8.225, de 3 de abril de 2014

n7.767, de 27 de junho de 2012.

ne 7.810, de 20 de setembro de
2012.

n27.812, de 20 de setembro de
2012.

n% 7.840, de 12 de novembro de
2012; € 8.002, de 14 de maio de
2013.

n=7.709, de 3 de abril de 2012;
7.841, de 12 de novembro de 2012;
€ 8.002, de 14 de maio de 2013.

n% 7.756, de 14 de junho de 2012;
e 8.167, de 23 de dezembro de
2013.

(Continua)
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(Continuacéo)

Segmento industrial Margens de preferéncia Validade Decreto

Bens manufaturados

n=7.843, de 12 de novembro de

Disco para moeda 20% (normal). 31/12/2015 2012; e 8.170, de 23 de dezembro
de 2013.

Caminhdes, furgdes 17% (caminhoes); n%7.816, de 28 de setembro de

e implementos rodo- 15% (furgdes); e 31/12/2015 2012; e 8.171, 23 de dezembro

viarios. 14% (implementos). de 2013.

Equipamentos de TIC
(1) — aparelhos de
comutagao, roteadores,
transmissdo ou recep-
¢do de dados, partes,
gabinetes, gateways,
circuitos, entre outros.

15% (normal); e

10% (adicional). 31/12/2015 n27.903, de 4 de fevereiro de 2013.

Equipamentos de TIC
(I1) = computadores
pessoais de mesa e
computadores pessoais
portateis.

0, .
10% (”orma')'f 3111212015 n° 8.184, de 17 de janeiro de 2014,

10% (adicional).

9% (normal); e

Aeronaves executivas 16% (adicional).

31/12/2015 n¢8.185, de 17 de janeiro de 2014.
Equipamentos de TIC
(I11) — telecomunicacoes

e telefonia, quadros,

15% (normal); e n2 8.194, de 12 de fevereiro de

partes, pecas, |nstru: 10% (adicional). 31/12/2015 2014,
mentos de navegacdo,
computadores, conver-
sores, entre outros.
Brinquedos — jogos,
artigos para divertimen- |y o, (ol 136 ha adicional. 3111212015 n° 8,223, de 3 de abril de 2014.
to ou para esporte, suas
partes e acessorios.
A i 0 0, .
Méquinas e 10% e 15% (normal); e 31/12/2015 e 8.224, de 3 de abril de 2014.
equipamentos. 5% (adicional).
Segmento industrial Margens de preferéncia Validade Decreto

Servicos

Servios de TIC — aqui-
sicdo de licenciamento
de uso de programas de
computador e servi¢os
correlatos.

0% (normal); e

18% (adicional) Certics. 31/12/2015 n° 8.186, de 17 de janeiro de 2014.

Fonte: Gongalves (2016).
Elaboracdo dos autores.

Cabe ressaltar, novamente, que apenas o setor de bens e servigos de infor-
midtica e automagio conta com procedimento regulamentado para certificagao
como bem desenvolvido no pais. Assim, mesmo que alguns dos decretos listados
no quadro 1 tenham definido MPA para determinados produtos industrializados
de outros setores, nio ha registro de que houve procedimento de verificagao, por
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parte da administragao publica, quanto as atividades de desenvolvimento nacional
desses produtos.

De acordo com informagoes do MCTT,' existem 202 empresas com reco-
nhecimento de produtos desenvolvidos no pais nos termos da Portaria n° 950,
sendo que cada empresa pode receber o reconhecimento em mais de um produto.
Esse constitui o universo de empresas cujos produtos passaram pelo tnico pro-
cedimento conhecido de validagio de bens resultantes de atividades de PD &I
realizadas no pais e podem receber as MPAs.

Finalmente, apds o cumprimento de todo o processo para se tornar apto a
receber as MPRs e MPAs, o produto ou servigo nacional que concorre em uma
licitagao publica precisa, ainda, contar com a agdo do agente de compras para
aplicacdo da margem, quando cabivel. Em outras palavras, a aplicagio da margem
nao ¢ automdtica, ¢ agao discriciondria delegada ao comprador publico.

Sobre a aplicagio efetiva das MPRs e MPAs, nao hd uma fonte consolidada
indicando quais, quantos e quando os produtos e servigos definidos nos decre-
tos receberam o beneficio e em qual porcentagem. Em pesquisa realizada sobre
a aplicagao das MPAs, Rauen (2016) identificou obstdculos para a andlise das
informagdes contidas nas bases puablicas. A pesquisa, realizada apés o primeiro
periodo de validade dos decretos editados até entio (fim de 2015), buscou extrair
informagdes do sistema DWSiasg que dd acesso a base de dados da plataforma
ComprasNet. Em resumo, alguns dos obstdculos para a andlise pretendida foram:
incerteza sobre registros das informagées de estados e municipios nas bases fede-
rais; incompatibilidade entre os cédigos de identificagio de produtos e servigos
utilizados nos decretos e nos usados nos sistemas de compras publicas federais; e
auséncia de informagoes sobre a efetiva aplicagio das MPRs e MPAs nos sistemas
de compras publicas.

Por sua vez, hd o registro de um relatério, de dezembro de 2015, de avaliagio
de impacto das MPRs em compras governamentais,'” publicado pela Secretaria de
Politica Econdmica do entdo Ministério da Fazenda. O documento apresenta
informagdes sobre compras publicas de produtos contemplados nos decretos
definidores das MPRs e andlises de resultados da aplica¢io para os produtos de
decretos com a validade expirada a época. O relatério faz uma andlise descritiva das
informagoes obtidas do portal ComprasNet mas, no entanto, faz a ressalva de que
nao foi possivel “observar diretamente o valor da margem de preferéncia aplicada

16. Disponivel em: <https:/bit.ly/3Qc6YPZ>.

17. 0 relatorio apresenta as caracteristicas das licitacdes, resultados dos leildes e andlise de impactos econdmicos para
os produtos e servicos autorizados pelos dezesseis decretos presidenciais com vigéncia até 31 de dezembro de 2015.
Disponivel em: <https://bit.ly/3Qhhzcz>.
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efetivamente” (Brasil, 2015, p. 14) e realiza as andlises propostas por meio de
célculos a partir de informagdes disponiveis.

A conclusio final do relatério é positiva sobre a aplicacio das MPRs até
entdo, indicando que atendem seu propésito de estimulo a produg¢io nacional.
Porém, retomando o foco deste capitulo, ndo hd men¢ao a aplicagao das MPAs ou
ao processo de validagio do PD&I nacional em produtos e servicos contemplados
nos decretos.

Em uma andlise sobre as compras publicas federais de bens que foram definidos
em decretos de MPR, Ferreira e Gongalves (2015) focam a distribuicao desses bens
de acordo com seu indice de intensidade tecnoldgica, seguindo classificagao da
Conferéncia das Na¢des Unidas para o Comércio e Desenvolvimento (em inglés,
United Nations Conference on Trade and Development — UNCTAD). A conclusao
da andlise ¢ de que nao houve foco das compras publicas em produtos com MPR
de setores com mais intensidade tecnoldgica, sendo observada distribui¢ao bastante
equilibrada entre os setores considerados.

A exposicdo de fatos e informagoes realizada até esse ponto pretende dar ao
leitor condig6es minimas para a compreensio do funcionamento do instrumento
das MPRs como possibilidade de aplicagio do poder de compra do Estado com
finalidades especificas, que, nesse caso, sio o estimulo e a garantia de mercado a
produgio industrial e a servigos nacionais, especialmente os resultantes de ativida-
des de PD&I. Observa-se que hd condicoes legais, instrumentais e técnicas para a
aplicagao desses instrumento, mas foram identificados gargalos para sua devida
avaliagdo ex-post.

Ainda assim, a experiéncia do governo e das empresas na Operagao, No acesso
e na obtengio do beneficio colocam as MPAs em um ponto relativamente avancado
de consolidagiao como um instrumento de compras ptblicas para a inovagao. Seu
funcionamento ¢ conhecido por seus potenciais operadores e beneficidrios, além de
ja ter sido analisada por especialistas. A proxima se¢ao apresentard os desafios para
sua implementagao e recomendagoes para a aplicagao das MPAs, considerando a
possibilidade de nova regulamentacio e a perspectiva do governo e das empresas.

4 APLICACAO DAS MPAs: PERSPECTIVAS, DESAFIOS E PROPOSTAS

As MPRs, em sua funcionalidade como instrumento de incentivo a produgao
nacional, com contetido inovador ou nio, foram aplicadas, analisadas e avaliadas.
Além de sua aplicagio no Brasil, hd, como apresentado nas se¢oes anteriores,
registros de experiéncias internacionais que respaldam tanto sua funcionalidade
quanto o modelo de instrumento para a aplicagio do poder de compra do Estado
com objetivos especificos.
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Além das anlises formalizadas, é preciso considerar as informagcoes disponiveis
sobre a aplicagio desse instrumento e, principalmente, a experiéncia dos atores en-
volvidos em sua execugio. Essas diferentes fontes de informagao se complementam
e permitem consolidar uma visao geral sobre as experiéncias do Brasil com as MPRse,
finalmente, sustentam as propostas para uma nova regulamentacio do instrumento.

Em primeiro lugar, ¢ preciso ressaltar o que foi apresentado na segao 2 sobre
a extensdo da aplicagio das MPAs. Considerando todo o material e informagées
levantadas para este trabalho, conclui-se que a aplicagaio de MPA em licitagoes
ocorreu apenas para produtos de TICs, mais especificamente “equipamentos de
tecnologia da informagao e comunicagio” definidos nos Decretos n* 7.903/2013,
8.184/2014 e 8.194/2014. Mesmo havendo defini¢io de percentuais para MPA
em outros decretos editados, nao foi possivel encontrar informagées ou relatos
sobre sua efetiva aplicagao.

Ressaltando ainda outro ponto apresentado, por mais que nio se tenha
encontrado relato de sua aplicacio, as MPAs para o setor de servigos, especifica-
mente para “Servicos de TIC — aquisi¢io de licenciamento de uso de programas de
computador e servigos correlatos”, definidos no Decreto n° 8.186, de 17 de janeiro
de 2014, contavam com procedimento para validacio de soffwares resultantes de

atividades de P&D.

Considerando as ressalvas apresentadas, as informagoes a seguir dizem respeito
ao setor de TICs, as regulacoes, aos 6rgaos de governo e as empresas ligados a ele.

O ponto central do processo de aplicagdo das MPAs, tal como delimitado
aqui, é o reconhecimento dado pela Portaria n° 950 a produtos resultantes de P&D
nacional. Por mais que o decreto seja a primeira etapa do processo, definindo quais
produtos ou servigos podem ser contemplados com a MPA, o reconhecimento da
Portaria n® 950" ¢ o que habilita o acesso ao beneficio dado pelo instrumento.
E preciso citar aqui a Portaria MCTIC n® 3.303, de 25 de junho de 2018, que,
sem substituir a Portaria n® 950, define critérios e um sistema de pontuacio para
o reconhecimento da condi¢ao de produtos de informdtica e automacio desenvol-
vidos no pais. No entanto, por ser de 2018, a Portaria n® 3.303 nunca foi ligada as
MPAs, uma vez que jd nao havia decreto vélido a época. Juntas, ambas as portarias
sdo, portanto, a principal referéncia de um processo estruturado e operacional
para reconhecimento de realizagao de atividades de P&D nacional em produtos.
Contudo, como se trata aqui apenas da experiéncia das MPAs, ¢ feita referéncia
principalmente a Portaria n® 950.

18. A Portaria Interministerial MDIC/MCTI ne 383, de 26 de abril de 2013, define que “a margem de preferéncia
adicional para equipamentos de tecnologias da informagdo e comunicacéo que tenham sido desenvolvidos Pais, a ser
utilizada em licitacoes realizadas no ambito da administracdo publica federal, (...) seré aplicada apenas aos equipa-
mentos que atendam aos requisitos e critérios estabelecidos na Portaria MCT n2 950, de 12.12.2006". Disponivel em:
<https://bit.ly/30Vdyyx>.
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A Portaria n® 950 faz parte do leque de instrumentos para o setor de TICs
e foi criada antes mesmo das MPAs. Sem entrar em detalhes sobre sua criagio e
suas fungoes prévias, serd abordada a fungio ligada a operacionalizagao das MPAs.

Para complementar as informagoes coletadas sobre as MPAs, foram realizadas
entrevistas com individuos que se envolveram, de alguma forma, com a gestio ou o
processo de requisi¢ao desse instrumento pelo lado da administragao publica, como
seus gestores, ou pelo lado de empresas privadas, como potenciais beneficidrios.

Os entrevistados foram selecionados devido ao seu conhecimento sobre as
MPAs, sobre o contexto de sua criagao, seus procedimentos operacionais e 0s
requisitos para sua aplicagio. Mais especificamente, os entrevistados so servido-
res publicos do MCTT ligados a gestdao das MPAs, representantes de associagoes
setoriais da industria e funciondrios de empresas do setor de TIC:s.

As entrevistas seguiram um roteiro semiestruturado que buscou captar a
percepg¢ao dos entrevistados sobre a efetividade do instrumento de MPA, os obstd-
culos a sua aplicagao e seu potencial como instrumento de compras publicas para
inovagao. O apéndice A retine mais informagoes sobre as entrevistas realizadas.

De modo geral, a totalidade dos entrevistados avalia positivamente a criagio e

g ¢
finalidade das MPAs. A percep¢ao de ambos os lados, setores publico e privado,
¢ de que o instrumento tem fungio estratégica para ampliar a competitividade da
produgio nacional decorrente de investimento local em P&D e ainda tem potencial
para que seja aprimorado, tornando-se mais estratégico e relevante.

Os obstdculos para a aplicagao ideal do instrumento residem mais em sua
operacionalizagio do que em sua concepgido, conforme as percepgoes ouvidas.
Existem consensos entre os entrevistados, mas hd énfases diferentes em alguns
aspectos sobre o processo de aplicacdo das MPAs. Nio obstante, foi possivel sin-
tetizar as principais observacoes sobre os desafios para a ideal aplicagao das MPAs,
conforme descritas a seguir.

1) Para todos os entrevistados do setor privado, hd inseguranca quanto a
possibilidade de aplicacao das MPAs em licitagdes. Mesmo que prevista
a possibilidade em lei e determinada pelos decretos presidenciais, parece
nio haver uma garantia de aplicacio das MPAs pelos operadores de licita-
¢oes. Em ambas as leis de licitacoes (Leis n® 8.666/1993 e14.133/2021),
o verbo usado para definir a aplicagio de MPR em licitagdes ¢ “poderd”.
Ainda que os decretos emitidos tanto para MPR quanto para MPA sejam
mais assertivos, “estabelecendo” a aplicagao de margens para bens e servigos
especificos, parece nao haver consenso de que essa aplicacio é garantida.
Tal fato desestimula empresas que poderiam acessar o instrumento pelo
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receio de dispéndio ineficaz de recursos com os investimentos necessdrios
para atender uma expectativa de demanda que poderd nio se efetivar.

2) Novamente para a totalidade dos entrevistados do setor privado, hd in-
seguranga sobre o quanto os operadores de licitagoes ptblicas conhecem
e fazem uso do instrumento. O fato de ndo haver informagoes transpa-
rentes e de fécil acesso sobre sua aplica¢io, como o niimero de produtos
adquiridos com a MPA por licitacio, tende a levantar questionamentos
em empresas sobre o custo-beneficio de iniciar processo de habilitagao
para receber a MPA.

3) As MPAs parecem nio ser de amplo conhecimento de empresas industriais
brasileiras. Empresas com mais investimento em atividades de P&D,
conhecimento sobre a legislagao do setor e sobre instrumentos de apoio a
inovacdo sabem da possibilidade das MPAs. Contudo, nio foi identificado
esforco para a divulgacio do instrumento, limitando seu alcance e uso,
com apenas um grupo menor de empresas podendo acessd-lo.

4) De acordo com os entrevistados do setor privado, as MPAs nao estimulam
novos investimentos em P&D, apenas beneficiam atividades jd realizadas
pelas empresas. Devido ao prazo mdximo de cinco anos para a validade
dos decretos," a percepgao empresarial é de que dificilmente haverd pers-
pectiva de vantagem para uma empresa que inicie um projeto de P&D
visando a obtengao da MPA. Em primeiro lugar, nada garante que, em
menos de cinco anos, um projeto de P&D serd iniciado e concluido com
sucesso. Os esfor¢os de planejamento e os custos das atividades de um
projeto desse tipo podem ser altos e de dificil estimativa. Em segundo
lugar, mesmo o projeto tendo sido concluido com sucesso, ¢ preciso obter
o reconhecimento da Portaria n® 950 do MCT1, processo que também
¢ de dificil estimativa de tempo e, por fim, h4 o risco, j4 mencionado,
de que as MPAs nio sejam efetivamente aplicadas as compras. Nesse
sentido, conforme percepgao do setor empresarial, nao hd estimulo claro

para atividades de P&D visando a obten¢io de MPA.

Apesar dos obstdculos identificados pelos entrevistados, também foram le-
vantados aspectos positivos do modelo das MPAs e o que pode ser feito daqui em
diante, com a perspectiva de uma nova regulamentagao.

1) Um ponto presente na fala de todos os entrevistados é que, mesmo que a
experiéncia das MPAs se restrinja ao setor de TICs, alguns desses aspectos
poderiam ser reproduzidos para outros setores de atividade econémica,
possibilitando mais alcance do instrumento.

19. Mesmo havendo possibilidade de renovacdo dos decretos, ndo ha garantia de que a renovagao ocorrera.
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2) Outro ponto compartilhado pelo servidor ptblico e um dos entrevistados
do setor privado é de que o processo de reconhecimento de atividades
de P&D para o desenvolvimento de produtos, central no modelo das
MPA, é consolidado e eficaz.

3)

Nas falas de todos os entrevistados, foi ressaltado como aspecto posi-
tivo o fato de que existem ao menos trés modelos consolidados para
o reconhecimento de atividades de P&D realizadas no pais que re-
sultaram em um produto inovador para a empresa do setor de TICs.
Esses modelos, jd citados, sdo: as Portarias MCT n° 950/2006, MCTIC
n°3.303/2018 e o certificado Certics para Software/2013.

a) A Portaria n® 950 define critérios de avaliagio para identificagao de

desenvolvimento nacional de produtos e é operada por um grupo de
trabalho (GTA 950) composto por pessoal qualificado e com expe-
riéncia comprovada de atuagio no setor. A perspectiva empresarial
¢ de que esse modelo funcione e nio represente um obstdculo para
a obtengao das MPAs, apesar de caberem melhorias. A principal re-
clamagao é quanto ao tempo de duragio do processo, mas empresas
ouvidas afirmaram que hd uma curva de aprendizado e que, hoje,
o sistema jd é bem conhecido pelas empresas do setor de TICs que
inovam de forma recorrente.

b) A Portaria n® 3.303, por mais que nio esteja diretamente associada

c)

as MPAs, estd sendo operada pelo MCTT e representa uma evolugao
em relacao ao modelo da Portaria n® 950.

O certificado Certics representa um esfor¢o maior, de cardter téc-
nico, para consolidar um modelo independente de verificagao de
desenvolvimento nacional de soffwares. A intensio em sua elabo-
racio foi a de criar uma metodologia que pudesse ser executada
nio apenas pelos técnicos do Centro de Tecnologia da Informagio
Renato Archer (unidade de pesquisa vinculada ao MCTT), mas que
pudesse ser aplicada por consultores especializados, ampliando seu
poder de alcance. De acordo com relatos, o certificado, apesar de
consistente, teve baixissima emissio, nao sendo mais emitido apds
o fim do decreto para servicos de soffware.”® Portanto, esses modelos
sao um ponto de partida para qualquer evolu¢io no processo de
reconhecimento de P&D nacional em TICs e, da mesma forma,
para a aplicacdo em outros setores.

20. Decreto n2 8.186, de 17 de janeiro de 2014.
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Por mais que a aplicagdo das MPAs, enquanto havia decretos com validade,
tenha enfrentado obstdculos, os atores envolvidos nesse processo ganharam ex-
periéncia e podem agir para uma melhor operacionalizagao desse instrumento.
Com os gargalos identificados, tanto por servidores publicos como por repre-
sentantes de setores industriais e de empresas, existe hoje a possibilidade de um
debate embasado e construtivo entre esses atores com a finalidade de aprimorar
as etapas e os processos de aplicacio das MPAs. Ainda que ja tenha havido debate
nesse sentido,”’ a nova Lei de Licitagoes manteve a possibilidade de aplicagao do
instrumento e da demanda na nova discussao.

4.1 Condicoes para uma nova regulamentacdo das MPAs

Com essa sintese sobre os obstdculos e as oportunidades para a aplicagao das MPAs,
a partir do ponto de vista dos entrevistados, ¢ preciso, entao, refletir sobre o que a
nova Lei de Licitagdes possibilita. Ainda que as fungdes das MPRs e MPAs tenham
se mantido na nova legislagio, o contetido sobre o instrumento nao ¢ idéntico ao
da Lei n® 8.666/1993. Além disso, nao é certo que portarias que regulamentam
processos para a aplicagio das MPAs, que ainda estejam vigentes, serdo adotadas
para a nova lei. Sendo assim, e considerando o foco deste capitulo, quais sao as
diferencas entre as leis?

QUADRO 2
Diferencas quanto as MPRs e MPAs em ambas as leis de licitacoes
| Lei n° 8.666/1993 Lei n® 1.4133/2021
Art. 3%, § 52, Art. 26, caput.
Bens e servicos. Bens e servicos.
Escopo Que atendam normas técnicas brasileiras. Que atendam normas técnicas brasileiras.

Produzidos ou prestados por empresas que contra-

o . Bens reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis.
tem pessoas com deficiéncias ou reabilitadas.

Art. 32, § 82 Art. 26, § 12 inciso II; e § 2.
Percentual das

Até 10% para MPR.
margens Até 25% para a soma da MPR e da MPA.

Até 20% para a soma da MPR e MPA.

Art. 3¢, § 6%

Requisitos para

definicio Estudos periddicos sobre participagdo das atividades
produtivas na economia.

Sem definicdo.

Elaboracdo dos autores.

Inicialmente, nota-se que, para além de bens e servigos gerais, ambas as leis
contemplam categorias que costumam ser foco da assisténcia do Estado —a primeira
de cardter social e a segunda relacionada 2 sustentabilidade ambiental. No caso

21. Para mais informagdes sobre o debate realizado em 2018, acesse: <https:/bit.ly/3bpucTX>.
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da nova lei, os bens ligados a redu¢io do impacto ambiental tém potencial para
compor grupos de produtos comtemplados com MPA, uma vez que hd cada vez
mais foco no desenvolvimento de soluges sustentdveis na industria.

H4 ainda uma diferenca entre os percentuais para MPR e MPA, que, no caso
de aplicagio de MPA, sao menores na nova lei (20% ante 25%).

Apesar disso, a diferenca que parece ter maior peso entre as duas leis é a au-
séncia, na nova lei, de exigéncia de estudos que justifiquem a aplicacdo das MPRs
e MPAs. Esses estudos, como visto na se¢io anterior, deveriam apresentar andlises
econdmicas, considerando fatores como geragao de emprego e renda, contribuicio
tributdria e o desenvolvimento tecnolégico de atividades produtivas no Brasil para
definicdo e revisdo das MPRs, a serem realizadas periodicamente. Com a auséncia
dessa exigéncia na Lei n® 14.133/2021, limitando a defini¢do das MPRs a “decisao
fundamentada do Poder Executivo federal”, ficam indefinidos os critérios que de-
vem pautar a defini¢io de bens e servigos a serem contemplados com o beneficio.

Pontos centrais da aplicacao das MPRs e MPAs, de acordo com a Lei
n® 8.666/1993, foram definidos por portarias e decretos. Entre essas defini¢oes,
algumas existiam e outras foram criadas exclusivamente para regular o instrumento.
Cabe identificar quais se encontram vigentes e refletir sobre seu aproveitamento
para adaptagao a Lei n° 14.133/2021, conforme o quadro 3.

QUADRO 3
Regulamentos selecionados ligados as MPRs e MPAs na Lei n° 8.666/1993

Regulamento Funcéo Vigéncia

Define requisitos e critérios para reconhecimento de bens

Portaria MCT n®950/2006 de TICs desenvolvidos no pais.

Vigente
Conceitua MPR, MPA, produtos nacionais, servicos

S Vigente
nacionais e outros elementos.

Define MCTI e MDIC como responsaveis por estabelecer
Decreto n® 7546/2011 critérios para o reconhecimento de produtos e servicos Vigente
com desenvolvimento nacional.

Institui a CI-CP, responsavel pela proposicéo e acompa-

nhamento da aplicacdo das margens. Artigos revogados

Institui o certificado Certics para ateste de programa de

Portaria MCTI n¢ 555/2013 : . Vigente
computador desenvolvido no pafs.
Portaria Interministerial MDIC/MCTI = Define que as MPAs para bens de TICs serdo aplicadas ape- Vigente
n°383/2013 nas para bens com o reconhecimento da Portaria n¢ 950. 9
Portaria MCTIC ne 3.302/2018 Institui 0 GTA 950 para avallagaole reconhecimento de Vigente
bens de TICs desenvolvidos no pafs.
Alternativa a Portaria n¢ 950, define requisitos e critérios
Portaria MCTIC n23.303/2018 para reconhecimento de bens de TICs desenvolvidos no Vigente

pais.

Elaboracdo dos autores.
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As portarias e o decreto vigentes oferecem um ponto de partida para a futura
aplicagdao das MPRs e MPAs de acordo com a nova lei. No entanto, deve ser dada
atengao ao fato de ter sido dissolvida a CI-CP, responsavel por propor bens e servicos
que poderiam ser contemplados pelas margens e por definir suas porcentagens.
Com a CI-CP inativa e a ndo exigéncia de estudos para sustentar a defini¢io e
revisao das margens, ¢ preciso discutir qual serd o principio orientador para isso, de
que forma serdo estabelecidas as margens e como serd acompanhada a sua aplicagao.

Quanto as portarias que definem o processo de reconhecimento de bens de
TICs desenvolvidos no pais, elas podem, enquanto vigentes, manter suas fungoes
no processo de aplicagio das MPAs se forem regulamentadas no Ambito da nova
Lei de Licitagoes. No entanto, como ressaltado, apenas bens e servigos de TICs
contam com esse tipo de processo, nio sendo automaticamente replicdvel para
outras categorias.

4.2 Recomendacées para a aplicacao das MPAs pela Lei n® 14.133/2021

Foi apresentada até aqui a experiéncia de aplicagao das MPRs, com foco principal
nas MPAs. Considerando o histérico desse instrumento de compras publicas, os
registros sobre seu processo de aplicacio, as percep¢des dos envolvidos nesse pro-
cesso e as perspectivas para uma nova regulamentagao que surgem com a nova lei,
cabe apresentar recomendagdes para o melhor aproveitamento de seu potencial.

A maior parte das recomendacoes sio direcionadas para as MPAs, como um
instrumento de compras publicas para a inovagdo. A intengio com as propostas a
seguir ¢ a de apontar potencialidades a serem exploradas por um novo conjunto
de regulagoes e contribuir com o desenho de um instrumento de politicas puablicas
capaz de produzir impacto positivo nas atividades de desenvolvimento tecnolégico
e inovagao das empresas brasileiras.

Sendo assim, as propostas a seguir se referem a diferentes etapas do processo

de aplicacao das MPAs.

1) Estabelecer critérios objetivos e transparentes para selecionar bens e
servigos que serdo contemplados pelas margens.

a) As MPAs devem ser, por definigio, seletivas, de modo que é necessdrio
levar em consideragio as situagoes nas quais o seu emprego tem con-
digoes efetivas de estimular o desenvolvimento tecnoldgico e fomentar
o desenvolvimento de bens e servicos com tecnologia desenvolvida no
pais. Para isso, em primeiro lugar, é preciso reconhecer que as MPAs
tém um campo de atuagio limitado nas politicas que envolvem o uso
do poder de compra do Estado: elas se destinam & aquisi¢ao de produtos
que estdo no mercado, decorrentes de inovagdes que jd foram realizadas.
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Nesse contexto, uma vez estabelecida a necessidade e a conveniéncia do esti-
mulo da demanda, deve-se levar em consideragao que o impacto de compras
recorrentes pode ser bastante distinto daquele associado a compras tinicas
ou muito concentradas no tempo.*

2) Associar a defini¢io das MPRs e MPAs a uma estratégia nacional de
inova¢io de médio e longo prazo.

a) A nova Lei de Licita¢oes se limita a definir o Poder Executivo fe-

deral como responsével pela criagio das MPRs e MPAs. Portanto,
ainda ¢ preciso que sejam definidos os critérios a serem seguidos
para a escolha dos bens e servigos que serdo contemplados com o
beneficio das margens. Ao invés de adotar critérios muito amplos
para defini¢ao desses bens e servigos, como geracio de emprego e
renda ou o efeito na arrecadacio de tributos, ¢ possivel adotar cri-
térios que estejam associados a dreas de interesse estratégico para o
pais. A defini¢io de margens poderia ser justificada por estudos que
indiquem a contribuigio de determinados produtos e servicos para
o desenvolvimento dessas dreas. Nos tltimos anos, foram criados
féruns entre governo, setor empresarial e academia para defini¢ao
de desafios e oportunidades em dreas setoriais e transversais, como
as Camaras 4.0 (Industria, Agro, Satde e Cidades) e o Conselho
Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT), recentemente reativado.
As discussoes e recomendagdes desses foruns podem ser uma referén-
cia sobre industrias, bens e servicos estratégicos para o pais e auxiliar
na definicdo das margens. Grandes desafios transversais — como a
geragdo de energia limpa e a eficiéncia energética, ou a adaptagio
do setor produtivo e setor puiblico a digitalizacdo da economia —,
poderiam orientar a defini¢io de MPA para beneficiar o desenvol-
vimento de solu¢oes nacionais nessas dreas.

3) Criar processos para o reconhecimento de bens e servigos estratégicos
com desenvolvimento nacional, tendo como referéncia a experiéncia para

o setor de TICs.

a) Talvez o principal gargalo para uma aplicagio satisfatéria e transpa-

rente das MPAs tenha sido o processo de reconhecimento de produtos
e servigos desenvolvidos no pais. Bens de informdtica e automagao e
softwares contemplados em decretos com as MPAs contaram com um
processo estruturado para que fossem reconhecidos como resultado
de desenvolvimento nacional. Mas nao hd indicacio de que haja

22. Compras Unicas ou muito concentradas no tempo podem fazer sentido para a aquisicéo de lotes piloto/pioneiros,
por exemplo, que ndo séo o foco das MPAs.
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algo parecido para os demais produtos que receberem as MPAs. Para
que esse instrumento seja aplicado de forma dindmica, é necessdrio que
existam processos similares ao conduzido pelo MCTI, mas vol-
tados para outras atividades produtivas. E preciso considerar que
cada atividade tem suas particularidades quanto ao processo de
desenvolvimento tecnoldgico e inovagao. Por isso, ainda que alguns
modelos ou metodologias do processo executado pelo MCTT possam
ser adaptados a diferentes casos, ¢ necessirio que 6rgaos, agéncias
ou institui¢des ligados a bens e servicos contemplados com MPA
definam seus proprios processos. O modelo do GTA 950, que retine
servidores publicos capacitados na drea de TICs, ¢ um exemplo que
pode ser replicado por outros 6rgaos com capacidade técnica para
avaliar atividades de PD&I em outras dreas.

4) Estabelecer tempo médximo para processos de reconhecimento de bens e
servicos resultantes de desenvolvimento nacional.

a) Atualmente esse tipo de processo é oferecido apenas para produtos
do setor de TICs e softwares. Para que as MPAs sejam de fato apli-
cadas, ¢ preciso que existam processos semelhantes direcionados a
qualquer produto ou servico contemplado com MPA. E, para que
sejam atrativos para as empresas que realizam atividades de PD&I,
¢ necessdrio que esses processos tenham tempo determinado. Dessa
forma, garantem previsibilidade e capacidade de planejamento
para as empresas. Essa previsibilidade serd decisiva para a estratégia
de uma empresa que ¢ elegivel para MPA, mas nio conta com o
reconhecimento de desenvolvimento nacional para seu produto ou
servicos. Nao se trata, aqui, de propor a supressao de uma andlise
criteriosa e aprofundada, mas de oferecer parimetros que reduzam
a incerteza da empresa no célculo do custo-beneficio de solicitar o
reconhecimento considerando a validade do decreto que contempla
seu produto ou servico.

5) Criar comissio para definir e gerir as MPRs e MPAs no 4mbito do go-

verno federal.

a) Com adissolugio da CI-CP, que foi responsavel por propor, definir
as porcentagens e acompanhar a aplicagio das margens, é preciso es-
pecificar quem assumird essa responsabilidade e quais serdo os termos
ligados & nova Lei de Licita¢oes. Levando em conta a recomendagio
de associar as margens a objetivos estratégicos nacionais, uma nova
comissdo deve ser composta por 6rgaos da alta gestdao do governo,
como a Casa Civil, por exemplo; por ministérios e agéncias federais,
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para contribuir com conhecimento setorial e técnico; e érgaos do
governo ligados ao planejamento e 4 execucio do orcamento federal.
Dessa forma, espera-se que essa instincia seja capaz de reunir a visao
ampla de governo com perspectivas mais focadas para, dessa forma,
consolidar uma missao de médio e longo prazo para as margens.
E preciso que a comissao garanta o cardter estratégico das margens, mas,
tao importante quanto, ¢ central que ela também supervisione a
execugdo do instrumento, garantindo transparéncia nas informagoes
necessdrias para o acompanhamento de sua aplicagao.

6) Tornar transparente o processo de aplicagao das MPRs e MPAs.

a) E preciso garantir que a aplicacio das margens seja acompanhada

e que seja possivel coletar informagoes sobre esse processo. Como
abordado neste trabalho, o acesso as informacoes e as avaliagoes
sobre a aplica¢do nio foram ideais para a primeira leva de decretos
que definiram MPR e MPA. Uma regulagio clara e incisiva sobre o
acesso a essas informagoes pode garantir nio s6 mais engajamento
na aplicacio das margens como tornar o processo mais atrativo para
empresas com produtos ou servicos contemplados pelo beneficio
do instrumento.

7) Realizar avaliagoes sobre a aplicagao das MPRs e MPAs para cada decreto
do Poder Executivo federal ao fim de sua validade.

a) A publicagao de estudos sobre a aplica¢do das margens ao fim da

validade de cada decreto poderia ser insumo decisivo para a avaliagio
de sua eficdcia e consequente recomendagio para renovagio ou niao
do decreto. Isso nao foi feito para os decretos editados até entao.
Condicionar a renovagio dos decretos a publicagio desse tipo de
estudo garante mais legitimidade ao instrumento, sendo uma pré-
tica de avaliacdo de politicas publicas adotada internacionalmente
e recomendada pela OECD (2017).

8) Exigir aprimoramentos nos produtos e servicos contemplados em decretos

renovados de MPR e MPA.
a) A renovagao dos decretos para MPR e MPA no ambito da Lei

n° 8.666/1993 nao teve processo tao transparente quanto se esperava,
provocando dividas quanto a sua justificativa e seus beneficios gera-
dos para o Estado e para a economia. Para induzir a competitividade
dos produtos e servigos contemplados e garantir melhor qualidade
nas compras governamentais, seria possivel exigir aprimoramentos
nos produtos ou servigos beneficiados pelos decretos renovados.
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Sendo associadas aos critérios para renovagao dos decretos, esses
aprimoramentos poderiam ser relativos a qualidade e/ou eficiéncia
dos produtos ou servigos nacionais e, desta forma, as MPAs poderiam
contribuir para induzir desenvolvimentos tecnolégicos incrementais.

9) Adotar abordagem prospectiva para as compras com MPA.

a) Ainda que o foco das MPRs seja a aquisicao de bens e servicos dis-
poniveis, fruto de esforgos de PD&I j4 realizados, nada impede que
o Estado possa indicar previsoes futuras de contratacio, sinalizando
que empresas capazes de desenvolver bens e servigos especificos, em
um determinado prazo, poderio ser contempladas pelas politicas

de MPA.

10) Divulgar aos operadores de licitagoes publicas a edi¢io de cada decreto
que defina MPR e MPA.

a) Nao é claro qual o grau de conhecimento dos operadores de com-
pras publicas sobre os decretos que definem as margens. Uma agio
regulamentada e direcionada para os compradores publicos para
divulgar a edi¢io dos decretos pode consolidar o instrumento das
margens como ferramenta usual do leque de opgoes das licitagoes.

11) Capacitar os operadores de licitagoes puablicas para aplicagio das MPRs
se, especialmente, das MPAs.

a) A inclusio das margens na nova Lei de Licitagoes cria a oportuni-
dade para uma reciclagem na formagio de compradores ptblicos
visando a correta aplicagao do instrumento. A capacitacao desses
agentes publicos deve se pautar por questoes como: quando aplicar
as margens; quais os produtos e servicos contemplados com MPR
e MPA; como e onde consultar sobre a vigéncia de decretos defini-
dores dessas margens; como realizar o registro de informagdes sobre

a aplicagao das MPRs e MPAs.

5 CONCLUSAO

As MPAs constituem um instrumento vidvel de compras publicas para inovagio a
fim de beneficiar o resultado de atividades inovativas realizadas no pais. Contam
com a experiéncia de sua aplicacio e jd foram analisadas e avaliadas, seja pelo préprio
Estado ou por iniciativas de institui¢oes e pesquisadores da sociedade civil. Além
disso, jd sao um recurso minimamente familiar aos seus operadores e beneficidrios.

Este capitulo tratou de apresentar as particularidades desse instrumento tal
como definido em legislagoes e regulamentagoes, as informagées disponiveis sobre
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sua aplica¢do até o momento, as referéncias tedricas e de iniciativas similares no
exterior e uma consolida¢do despretensiosa sobre a percepcao de representantes
do Estado e de empresas beneficidrias quanto aos desafios e as oportunidades das

MPRs e MPAs.

De maneira geral, algumas das recomendagoes sao imprescindiveis para que
as MPAs alcancem a efetiva aplicagdo e possam contemplar diferentes atividades
produtivas. E central que sejam definidos processos para o reconhecimento de
bens e servigos, de diferentes categorias e setores produtivos, resultantes de PD &I
nacional. O modelo aplicado a produtos e softwares de TICs oferece as bases para
sua adaptagdo a outros grupos de produtos e servicos. O conhecimento e expe-
riéncia do MCTT pode ser passado a outros ministérios ou agéncias federais que
tenham competéncia técnica para realizar esse tipo de processo focado em atividades
produtivas de outros setores.

Da mesma forma, a associagio das MPAs a objetivos estratégicos de um plano
de médio e longo prazo para o desenvolvimento tecnolégico nacional é justificativa
solida para o uso do poder de compra do Estado. O contexto atual de intensas
transformagdes no setor produtivo e de crise econémica exige uma politica de
Estado focada em resultados e guiada por uma estratégia clara. Nao bastassem as
justificativas tedricas para isso, os exemplos de paises lideres no mercado global
deixam claro que ¢ necessario uso focado da participagio do Estado nos mercados
nacionais para se provocarem mudangas positivas na estrutura econdmica.

H4, portanto, espago e motivos para o uso das MPAs com a finalidade de
beneficiar o desenvolvimento de novos produtos e servigos nacionais e servir como
catalizador na busca por objetivos de uma estratégia nacional de inovacio.
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APENDICE A

DETALHAMENTO SOBRE AS ENTREVISTAS REALIZADAS (JULHO DE 2021)

QUADROA.1

Numero de entrevistados por area de atuacao profissional
Setor de atuagao profissional Quantidade
Setor publico 1
Setor privado 4
Total 5

Elaboracdo dos autores.

1 PROCESSO DE SELECAO DOS ENTREVISTADOS

O primeiro recorte no universo de agentes envolvidos com as margens de preferén-
cia adicionais (MPAs) foi definido em fungao das informagées disponiveis sobre
sua aplicagdo. Tal como apresentado na secio 3, s6 é possivel identificar registros
da aplicacdo das MPAs em produtos de tecnologia da informagio e comunicagio
(TICs). Ficam, dessa forma, limitadas as possibilidades de selecio de entrevistados
aos individuos ligados ao setor de TICs na administragio publica e no setor privado.

1.1 Setor publico

Como primeiro critério, foram identificados servidores ptblicos envolvidos na
gestao do processo de selecio de empresas e produtos para receberem o beneficio
das MPAs, envolvidos, portanto, com a execu¢io dos procedimentos da Portaria

n° 950.

Um segundo critério foi a necessidade de haver participado do processo de
gestdo ou execuc¢do da Portaria n® 950 enquanto estavam vigentes os Decretos
n*7.903/2013, 8.184/2014 e 8.194/2014, que definiam MPA para equipamentos
de TICs.

Por fim, considerou-se a disponibilidade no periodo de realizacio das entre-
vistas e a disposi¢ao para participar.

1.2 Setor privado

O recorte inicial para a selegio de entrevistados que representassem os beneficid-
rios das MPAs foi definido pelos critérios de serem funciondrios de empresas ou
associacoes setoriais da industria do setor de TICs ou de setores correlatos com
produtos enquadrados nos Decretos n* 7.903/2013, 8.184/2014 e 8.194/2014.
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Em seguida foram identificados os individuos com conhecimento e/ou
experiéncia sobre as MPAs e sobre o procedimento para requisi¢io do beneficio.

Foram realizadas entrevistas com os que apresentaram disponibilidade no
periodo de realizacio e disposi¢io para participar.

2 ROTEIROS SEMIESTRUTURADOS

2.1 Setor publico

2)
3)
4)

5)
6)

Na sua opinido, como avalia o instrumento das MPAs?
A aplicagao do instrumento foi eficaz por parte da administracio publica?

Quais foram os principais desafios no processo de reconhecimento de
produtos elegiveis para as MPAs?

O que poderia melhorar nesse processo?

Na sua opinido, ¢ possivel replicar o modelo da Portaria n® 950 para
outros 6rgaos puiblicos responsédveis por atividades produtivas especificas?

2.2 Setor privado

1)
2)
3)

4)

5)

Na sua opinio, como avalia o instrumento das MPAs?
A aplicagao do instrumento foi eficaz por parte da administracio publica?

Houve interesse e adesdo das empresas do setor ao instrumento das MPAs?
(para representantes de associacoes setoriais)

Quais foram os principais desafios por parte da(s) empresa(s) no processo
de cadastramento de produtos para receber o beneficio das MPAs?

Existe algum ponto ou processo nas atividades de P&D das empresas que
nao foi observado pela avaliacio feita pelo governo? H4 algo que poderia
ser considerado numa nova aplicagio das MPAs?



CAPITULO 9

COMPRAS PUBLICAS EM DEFESA

Luis Felipe Giesteira'
Patricia de Oliveira Matos?

1 INTRODUCAO

A defesa nacional é fundamento da prépria existéncia do Estado moderno (Weber,
1995; 2011; Tilly, 1993; Poggio, 1990; Aron, 2003). Até mesmo em um periodo
de instituigoes e regras multilaterais e de forte integragio econdmica global, como a
estabelecida nos anos 1990, parte significativa das burocracias estatais ¢ dedicada
A defesa.

Tipicamente, os efetivos militares ativos correspondem a 20% de todo o
funcionalismo publico.>* Coerentemente, o orgamento militar situa-se, compa-
rativamente a outras dreas de politica ptblica, entre o primeiro e o quinto maior
entre os principais paises, frequentemente ultrapassando 5% de todas as despesas
publicas e, nao raro, ultrapassando 10% (Dewan e Ettlingler, 2009). E notavel
quanto a isso que a reducio de sua importancia apds o fim da Guerra Fria nao
foi tdo expressiva quanto o esperado (Omitoogun e Skéns, 2007; Silva Filho e
Moraes, 2012; Reppy, 2000), com relativa estabilizagao ap6s a queda pronunciada
ocorrida nos anos 1990.

As compras realizadas pelas Forgas Armadas (FA) sdo parte significativa desse
gasto, tipicamente indo de 15% a 40% do total dispendido. Uma caracteristica
distintiva essencial do gasto com defesa é que um determinante essencial do seu
patamar ¢ o quanto os demais paises gastam (Hirshleifer, 1995; Arida, 1983;
Dunne, Perlo-Freeman e Smith, 2008). Isso se aplica & qualidade dos equipamen-
tos e suprimentos utilizados. Embora os cendrios e as doutrinas’® variem de pais

1. Coordenador de estudos sobre as indUstrias de defesa e aeroespacial no Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea). E-mail: <felipe.giesteira@ipea.gov.br>.

2. Professora de economia da defesa na Universidade da Forca Aérea. £-mail. <patriciapom1@fab.mil.br>.

3. Disponivel em: <https://stats.oecd.org/>.

4. Ver também Warner e Asch (1995).

5. A Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (Otan) define doutrina militar como o conjunto de “principios funda-
mentais por meio dos quais as forgas militares orientam suas acdes em apoio a seus objetivos” (NATO, 2013). Esta se
distingue da estratégia basicamente pelo campo desta ser mais amplo, de prazo mais longo e considerar mais potenciais
instrumentos, ndo raro além dos estritamente militares. Todos os paises soberanos possuem estratégias e doutrinas
préprias, embora frequentemente estas sejam pouco mais que copias quase diretas das existentes nas poténcias com
as quais mantém seus lacos principais — em particular, as que fornecem os principais equipamentos utilizados.
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para pais e, assim, entre as variedades e os tipos de equipamentos empregados, é
essencial que estes sejam capazes de igualar ou superar os de possiveis adversarios
nas condigoes relevantes. Uma pressao por qualidade superior estabelece-se, de
modo que o desenvolvimento tecnolégico acabe se conformando em elemento
permanente de demanda — que pode ou nio ser suprido a partir de produgio e
de esforco de pesquisa e desenvolvimento (P&D) nacional, o que genericamente
é referido como base industrial e tecnoldgica de defesa, ou apenas base industrial de
defesa (BID). Embora a demanda tenha um papel importante em qualquer setor,
no caso da defesa, dado o elevado nivel de especializagao e sofisticagio dos prin-
cipais equipamentos, alguns autores a tratam como elemento distintivo crucial
desta (Eliasson, 2017; Markusen, 1986; Giesteira, Caliari e Leao, 2022; Klepper
e Malerba, 2010).

A teoria econdmica trata a defesa nacional a partir de dois enfoques bésicos,
ambos nascidos em Adam Smith. Em primeiro lugar, como bem publico por exce-
léncia — ou seja, ndo excludente e nio rival. A caracteristica da demanda derivada é
a geragdo de comportamento oportunista do tipo “carona’ (free-riding), cujo coro-
ldrio ¢ a tendéncia a suboferta. Outra abordagem bésica é o modelo canhées versus
manteiga. Nesse caso, a demanda é determinada pelas preferéncias sociais, com o
ponto de equilibrio resultando tanto desta quanto do padrio tecnoldgico existente.

Essas e outras abordagens foram extraordinariamente desenvolvidas desde o
final dos anos 1950. Dois motivos destacam-se para explicar essa aceleracio, am-
bas relativas a especificidades do mercado de defesa. Em primeiro lugar, o elevado
patamar de dispéndios. Em outros momentos, a drea chegou a exigir muito mais
recursos, mas por uma razio evidente: situacio de guerra aberta de alta intensidade.
Observa-se, a partir do final dos anos 1950, que um elevado patamar, superior a
5% do produto interno bruto (PIB), ndo apenas se mantém, mas também se ace-
lera em alguns paises, com destaque para os Estados Unidos. Em segundo lugar, a
composicio dos gastos altera-se fundamentalmente. Sem que a demanda por pro-
dutos acabados deixe de ser importante, o gasto com P&D, realizado diretamente,
implicito nos programas para novos equipamentos, ou encomendado a institutos
ou universidades civis, dispara e complexifica-se, passando a abarcar aplicacoes de
ciéncia na fronteira do conhecimento.

Estabelecida essa nova dinimica, parte essencial do problema econémico
relativo as compras publicas em defesa passa a decorrer precisamente do “duplo
cardter” do objetivo buscado com o uso desse instrumento (Rogerson, 1995;
McGillen, 1995). A mudanga ¢é de tal sorte expressiva que os elevados gastos passam
a ser justificados pelo efeito derivado da defesa sobre o desenvolvimento tecno-
16gico. Do inicio dos anos 1960 até meados da década de 1970, ¢ dificil pensar
em inveng¢des — e em inovagdes — disruptivas que nio tiveram origem na BID; em
particular, mas nio apenas, a norte-americana. Com efeito, pode-se argumentar
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que dificilmente a terceira e possivelmente a quarta revolu¢ao industrial teriam
ocorrido sem o espetacular desenvolvimento das tecnologias da informagao e comu-
nicagdo (TICs) e do setor acroespacial originado ou propelido decisivamente pela
demanda e pelos demais incentivos concentrados naquele periodo (Weiss, 2014;
Mowery e Rosenberg, 2000; Wade, 2014; Mazzucato, 2014; Paarlberg, 2004). Mais
além, alguns autores consideram que o préprio modelo de Sistema Nacional de
Inovagao (NIS — em inglés, National Innovation System), que se torna dominante a
partir de meados dos anos 1990, se origina das mudangas institucionais implemen-
tadas pelos Estados Unidos no final daquele periodo (Mowery e Rosenberg,1993;
Mowery e Rosenberg, 2000).

A geragio de externalidades positivas para os NSIs acarretou imprecisoes
relevantes na relagao entre defesa e inovagio tecnolédgica. Sem buscar exaustivi-
dade, primeiramente, a forma, a intensidade e a diregao das sinergias dependem
de qual tecnologia se trata (Cowan e Foray, 1995). Em segundo lugar, ambas as
diregoes (o spin-off, partindo de setores mais diretamente “de defesa”, ou o spin-
-on, no qual a defesa mais demanda do que oferta desenvolvimento tecnolégico
de outros setores) podem ser importantes (Mowery e Rosemberg, 2000; Silva,
2017). Em terceiro lugar, a politica de defesa ndo é uma politica de ciéncia, tec-
nologia e inovagao (CT&I), apenas pode ter relagoes mais ou menos sinérgicas
com esta, as quais podem ser mais ou menos consideradas nas suas respectivas
elaboracoes. Finalmente, a extensdo e a qualidade dessas relagoes sao, em ambas
as direcoes, dependentes do grau de desenvolvimento da economia como um todo

(Molas-Gallart, 1997; Dunne, 1995).

Geralmente, o caso dos paises menos desenvolvidos apresenta diferencas mar-
cantes com relagdo aos dos paises avancados, nos quais a abordagem académica da
economia da defesa se baseia. Até os anos 1970, os equipamentos e a maior parte
das munigoes utilizadas por esse grupo tinham origem nas poténcias dominantes
as quais se filiavam militarmente — por intermédio de acordos de coopera¢io mais
ou menos explicitos e vinculantes.

Tal cendrio foi essencial e velozmente alterado nas tltimas décadas da Guerra
Fria, com o surgimento de grupo restrito mas significativo de paises, entre os quais
o Brasil se situava, que passou a perseguir alguma autonomia no suprimento de
bens e servicos de defesa (Brzorska, 1995; Betzinger, 1995; Wulf, 1985; 1987).
Com efeito, o pais teria nao apenas reduzido significativamente a dependéncia de
fornecedores estrangeiros, como também passado a exportar em volumes signifi-
cativos bens relativamente complexos tecnologicamente, em alguns casos em com-
peticao com empresas dos paises avangados. Talvez mais importante, com relagio
ao nivel de proficiéncia tecnoldgica, para além da producio sob licenca, em alguns
segmentos na década de 1980, o Brasil passou a ter capacidade prépria de projeto.
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A ascensio da chamada ordem unipolar, a redu¢io dos orgamentos militares,
a democratizagio e abertura do pais e a chamada revolugdo dos assuntos militares —
RAM (Bartosiak, 2019) teriam alterado decisivamente esse cendrio a partir dos
anos 1990 (Conca, 1997; Moraes, 2012; Brzorska, 1995). Na virada do século,
o Brasil nao apenas perdeu quase totalmente sua importncia no cendrio global,
como também a BID nacional foi se tornando incapaz de prover bens e servigos
adequados ao minimo de capacidade dissuaséria prépria que o pais reivindicava.
Um motivo essencial é o atraso do pais em TIC, em produtos de precisao e até
mesmo nos patamares de qualidade que passaram a generalizar-se a partir da RAM
(Leske, 2015; Dagnino, 2010).

Nao obstante, comegando em 2008, o pais estabelece um amplo — e ambicioso —
conjunto de documentos que determina um planejamento cobrindo vinte anos,
tendo por ambicao atingir autonomia tecnoldgica em diversos sistemas de defesa,
alguns destes restritos a menos de dez paises. Mais além, esses planos — alguns dos
quais j4 foram reeditados mais de uma vez — reiteradamente situam a BID nacional
como parte indispensdvel desse objetivo (Giesteira, Matos e Ferreira, 2021; Ferreira
e Sarti, 2011; Franko, 2014).

O objetivo principal do presente capitulo é relacionar as compras de defesa
brasileiras — no ambito mais geral da politica de defesa como um todo —, em par-
ticular, com dois elementos destacados nesta, quais sejam: o desenvolvimento da
BID e 0 aumento da autonomia tecnolégica. Sao objetivos especificos adicionais:
i) apresentar como economistas tratam das compras em defesa no nivel tedrico;
ii) tragar um panorama genérico dos “modelos” de compras em defesa de alguns
paises; iii) descrever os instrumentos relevantes para o caso brasileiro e investigar
sua relacdo com o suposto esfor¢o tecnoldgico; e iv) avaliar a consisténcia de um
“modelo brasileiro” de compras publicas em defesa. Metodologicamente, o texto
apoia-se em revisao da literatura e na exploracio de dados secunddrios para atingir
esses objetivos. Entre estes, exploram-se dados qualitativos (leitura e sistemati-
zagdo da legislagao pertinente) e quantitativos, com destaque para informagdes
or¢amentdrias e de compras publicas do Ministério da Defesa (MD), com foco
nos ultimos vinte anos.

O texto estd organizado fundamentalmente de forma a atender a esses objeti-
vos. A segdo 2 trata das compras em defesa sob perspectiva econdmica. Ecoando-se
0 que parece ser a perspectiva dominante, enfatiza-se a abordagem dos custos de
transacio e dos modelos de incentivos, buscando-se relaciond-la ao debate mais
direto sobre a relagao entre a defesa e a inovagao tecnolégica. A secio 3 debruga-se
sobre experiéncias internacionais em aquisigoes de defesa, evidenciando a variedade
de modelos e as diferengas entre paises que buscam de forma mais estrita equipar
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suas forcas e os que tentam dominar tecnoldgica e industrialmente ao menos
parte significativa das necessidades existentes. A sec¢io 4, que ocupa a maior parte
desta investigacdo, fornece um panorama das compras em defesa no Brasil. Estd
dividida em trés subsecoes, das quais a primeira trata da defesa no marco legal
das compras publicas no Brasil; a segunda investiga, com base em dados de fon-
tes distintas, evidéncias da relacdo entre os documentos estratégicos e os gastos
em defesa — em particular, ao recuperar aspectos destacados pela literatura interna-
cional —; e a terceira debate até que ponto se pode falar de um modelo brasileiro de
compras em defesa. Na segao de conclusio, sao sumarizados os principais pontos
da investigacao.

2 AS COMPRAS EM DEFESA SOB PERSPECTIVA ECONOMICA

Apesar de alguns trabalhos precursores listados por Hartley e Sandler (1995),
parece mais correto situar o ponto inicial da economia da defesa no de Kaysen
(1961). Mas ¢é no texto de Peck e Scherer (1962) que os principais focos de inves-
tigagao da subdrea emergem, a0 mesmo tempo que aponta para sua epistemologia
caracteristica. Uma vasta e crescente bibliografia em economia aborda aspectos
especificos dessa agenda a luz de teorias econdmicas distintas — por exemplo,
institucionalismo econdmico e teoria da agéncia, modelos de eficiéncia-x, teoria
do rent seeking, teoria da informagio, teoria dos custos de transacio, modelos de
estrutura-conduta-desempenho etc. —, ademais de sua avaliagao econométrica ou,
ainda, a partir de estudos de caso, cujas metodologias especificas outrossim variam.

Nos trabalhos de andlise microecon6mica, o ponto de partida é uma situagao
de monopdlio bilateral — ou seja, na qual “nao hd mercado” em sentido substantivo,
ou, como afirmam, qui¢d mais acuradamente, Hartley e Solomon (2015), em que
“as decisoes de defesa sao tomadas em mercados politicos” (op. cit., p. 40).° Na
medida em que ¢ inverossimil suprimir essa “falha” adotando-se medidas que o con-
vertam para a légica de mercados em concorréncia perfeita, o problema de politica
publica que se coloca, assim, é o de desenhar instituigoes/regras cujos incentivos
decorrentes permitam garantir a oferta do bem defesa ao menor custo orcamentdrio
possivel, ou, alternativamente, dado um orgamento maximizar a oferta de defesa,
ou de seguranca nacional (Treddenick, 1979). Com efeito, a teoria dos incentivos
¢ relevante para abordar as compras publicas em diversos setores — até mesmo
quando “hd mercado” em sentido substantivo —, mas no caso da defesa reveste-se
de um conjunto de caracteristicas em que solucoes colaborativas sio improvdveis.

Gansler (1980) apresenta uma lista de nada menos que trinta aspectos que
impedem que a defesa opere como mercado. Mais suscintamente, Rogerson (1995,
p- 312) sugere seis falhas essenciais, quais sejam: a elevada intensidade de P&D; a

6. "defense decisions are made in political markets".
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incerteza tanto em relagio aos resultados na etapa de design quanto aos de alteracao
do cendrio de ameagas a defesa; a presenga de economias de escala na produgao; a
presenca de monopsdnio; o longo ciclo do produto; a assimetria de informagao;
e o problema de agéncia interno ao governo — i.e., o fato de “o governo” via de
regra ser composto de ao menos dois atores relevantes: a representagao politica e
os burocratas/especialistas, geralmente identificados como militares.

Embora a demanda por produtos de defesa (Prode) assuma intimeros modelos
diferentes, na prética, uma distingao comum é entre compra (procurement) e aquisicio
(acquisition), havendo ainda a expressao obtengio (outra traducio de procurement)
em algumas legislagoes. Embora as defini¢oes variem, grosso modo, dizem respeito
a intensidade e & duragao da relagao que se estabelece entre comprador e vendedor.
A compra diz respeito a itens com baixa especificidade, produzidos geralmente em
condi¢des mais préximas da concorréncia perfeita, realizadas em lotes pequenos,
mas frequentemente. A aquisi¢ao afasta-se de todas essas condi¢oes, mas sua prin-
cipal diferenga ¢ que esta se liga a oferta conjunta de assisténcia técnica e suporte
logistico ao longo de todo o ciclo de vida do produto — no jargio do setor, diz-se
“da pesquisa ao descarte”. A obtengao, finalmente, supée a absor¢io ao menos
parcial dos conhecimentos relevantes para maior autonomia na operagio — ou seja,
a progressiva redugio da assimetria de informagao relativamente ao fornecedor
(Monteiro, 2022). A distingdo dessa tltima fase reveste-se de particular importancia
quando se lida com produtos que requerem esforgo de P&D. Nesse caso, a obtengio
costuma vir acompanhada de intenso esforco paralelo, que visa reduzir a assimetria
de informacio quanto a efetividade e aos custos da P&D internos as contratadas,
absorver parte do risco tecnoldgico e otimizar ou até mesmo internalizar parte da
manuten¢io apds o equipamento adquirido estar plenamente operacional.

Grande parte das compras em defesa, em quantidade e nao raro em valor,
concentra-se em contratagdes de servicos e compras de bens auxiliares, que vao de
alimenta¢do a muni¢io, passando por combustivel, material de escritério e pegas
simples de reposi¢ao. No entanto, sio as compras de equipamentos “principais” —
vetores decisivos para o cumprimento das diversas operagoes para as quais as forcas
de defesa se preparam — o objeto primordial do debate econémico sobre compras.
Embora o ciclo de um produto de defesa seja dividido em diversas etapas entre os
gestores da drea, ¢ praxe simplificd-lo em apenas trés etapas: o desenvolvimento, a
produgio e a opera¢io/manutengio.

O desenvolvimento engloba a P&D até a fase de demonstragao. Como
destacado por Markowski, Hall e Wylie (2009) e Rogerson (1995) e Lichtenberg
(1995), uma diferenca marcante do sistema dos Estados Unidos relativamente a
quase todos os demais paises ¢ que essa é por exceléncia a fase mais competitiva
do processo de aquisicio em defesa, assemelhando-se a um concurso publico.
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As contendoras sao remuneradas, e ¢ comum que haja mecanismos de apoio
direto e indireto para que sejam bem-sucedidas. No entanto, tipicamente, todas
incorrem em prejuizo.

Williamson (1967) destaca que a partir disso a selegao é feita com base em
reputagio, capacidade produtiva e melhor proposta, geralmente de acordo com
uma pontuagio (Lichtenberg, 1995). Embora a etapa de produgio quase sempre
implique atividades complementares de P&D, ¢ aqui que os problemas essenciais
de completude do contrato e comportamento oportunista se firmam. Uma “falha
de mercado” tipica aqui € a presenga de, ao lado dos evidentes sunk costs, elevadas
economias de escala — em oposi¢io ao que ocorre tanto na fase final quanto na fase
inicial. Em termos da teoria institucionalista (Williamson, 1989; Franck e Malese,
2008), tem-se, de um lado, um caso de especificidade de ativos; de outro, de hold-up.
A especificidade de ativos decorre do fato de a empresa ter se convertido em uma
monopolista de fato. Dado isso e dada a assimetria de informagao, a empresa
(0 agente) buscard renegociar ¢ “barganhar” desde a nova posicio de poder adquirida.
Uma vez estabelecida a relacao contratual, o custo de deixd-la torna-se exorbitante.

Embora alguns autores se inclinem por “mais mercado” ou “mais hierarquia”
como forma de otimizar as compras em defesa, parte significativa da literatura
dedica-se a analisar vantagens e desvantagens de diferentes tipos de contratos. Hd
uma gama de tipos de contratos de compras em defesa, que variam conforme os itens
que abrangem — por exemplo, sistemas inteiros capazes de entregar um conjunto de
capacidades — e a duragio (todo o ciclo de vida ou apenas um conjunto limitado
de peca de reposi¢io), bem como principalmente quanto ao modelo de incentivos.
Os mais utilizados so os de preco fixo e custos mais honordrios (cost plus fee);
estes podem ser honordrios fixos, relativos a uma qualidade — a qual também
pode variar; por exemplo, ao envolvendo cumprimento de prazos — ou tomarem
a forma de um mark up, quando sio concernentes ao total de custos incorridos.
Alguns modelos preveem regras para negociagio em algum ponto do processo
entre o inicio e a efetiva execugio. Finalmente, hd contratos, mais incomuns, que
preveem penalidades no caso de nao atendimento de alguma cldusula por parte
da empresa contratada.”

Markowsky e Hall (1998) destacam como, em paises onde falta uma base
tecnolégica e industrial de defesa, as escolhas sao muito mais restritas. Atualmente,
as defesas de diversos paises adquirem parte substancial de seus meios de outros
paises. Quando isso acontece, as compras costumam seguir modelos tradicionais
de compras publicas, que obedecem a regramentos relevantes apenas no que diz
respeito a produtos sensiveis, salvaguardas, reexportagio etc. Entre os intimeros

7. O site Acquisition.gov, do governo americano, traz informacdes detalhadas e exemplos dos diversos modelos, com
énfase nas compras militares. Disponivel em: <https://bit.ly/3da6Dis>.
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problemas apontados, apenas o da incerteza “externa’, devido a mudangas no
cendrio da seguranga internacional, e da gestao do ciclo de vida dos produtos —
simplificadamente relativa a terceira etapa referida — é importante. Nesse caso,
as andlises do tipo custo-efetividade ou eficiéncia-x assumem maior importncia
(Melese, Richter e Solomon, 2015; Melese, 2018). Todavia, em contraste com o
aspecto de mercado competitivo que esse “modelo” possui, o mercado internacio-
nal de grandes sistemas e plataformas é também bastante viesado politicamente,
com os paises menores seguindo a drea de influéncia de poténcias maiores em que
estdo inseridos.

Eventualmente, paises em situagao intermedidria podem, ao contrdrio, optar
por ampliar a l6gica segundo a qual a defesa depende de capacidade industrial
e tecnoldgica e incluir exigéncias quanto ao contetdo local nas suas aquisigoes
(Markowsky, Hall e Wyllie, 20105 Ferris ez al., 2021; Bonvillian, 2021). Por
suposto, essa perspectiva tende a amplificar expressivamente a complexidade da
elaboracio de contratos observada nos modelos “padrio” comentados. Adiante, a
peculiaridade dos sistemas de compras em paises em desenvolvimento é abordada
mais detidamente.®

Esse tipo de externalidade, mais associada a dualidade e aos spill overs, nao se
confunde com o dos chamados spin-offs, cuja transmissao ocorre por intermédio
de base de conhecimento (Malerba, 2003) compartilhada, e que tem na P&D sua
atividade por exceléncia. Alguns autores consideram que as tecnologias de defesa
tendem a ser muito especificas, o que restringe sua aplicabilidade a outros seg-
mentos. Essa percep¢ao se coloca em contraste com as evidéncias em prol de que
intimeras inovagdes que serviram de base a revolugao microeletronica, e até mesmo
as tecnologias da chamada inddstria 4.0, se originaram nos grandes programas da
Guerra Fria. O ponto de vista mais aceito ¢ que essa foi uma condi¢ao excepcional
e que, a partir dos anos 1990, os transbordamentos mudaram de direcio — ou seja,
o spin-in passou a ser dominante. Cowan e Foray (1995) contestam essa perspec-
tiva observando que depende do tipo de tecnologia. Tecnologias de processo ou
de propésito genérico tendem a ter elevada aplicabilidade, sobretudo nos estdgios
mais intensivos em ciéncia da P&D (mais P e menos D).

Lichtenberg (1995) assinala a importancia do uso do poder de compra de
forma indireta. Segundo o autor, modelos de aquisi¢ao nos quais o objeto da compra
nao ¢ facilmente definivel e a prépria avaliagao de sucesso ou insucesso se torna
turva — o que ecoa a perspectiva de Williamson (1967) e até certo ponto de Tirole
(1984) — geram efeitos deletérios. Assim, paradoxalmente, a P&D responde mais
intensamente a estimulos indiretos que a apoio direto — ou seja, mais a aquisi¢ao

8. Tal peculiaridade também pode, em parte, ser observada no capitulo 13, que trata da encomenda tecnolégica (Etec)
em andamento pela Agéncia Espacial Brasileira (AEB), que outrossim possui notério carater dual.
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de um produto testdvel que & aquisi¢ao direta de P&D ou até mesmo a subvengao
a projetos de P&D vinculados a produtos. Griliches (1986) oferece perspectiva
distinta, ao destacar os efeitos difusos que grandes programas de desenvolvimento
tecnoldgico podem gerar, os quais apenas podem ser captados por avaliagdes mais
amplas de mudanga na produtividade total de fatores (PTF). Para o autor, as evi-
déncias sugerem que os grandes programas do tipo mission-oriented da Guerra Fria
obtiveram, ainda que nio intencionalmente, significativo impacto nesse indicador.

3 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL EM SISTEMAS DE AQUISICAO EM DEFESA

A aquisigao de armamentos e outros equipamentos de emprego militar é complexa
e demorada em todos os paises. A variedade e a riqueza de trabalhos tedricos nao
necessariamente se transmitem para as politicas pablicas realmente existentes,
observando-se significativo gap entre os mecanismos teoricamente prescritos e os
que os 6rgaos responsdveis pelas compras em defesa sao efetivamente capazes de
fazer (Dertouzos, 1994).

O processo pode ser limitado por restrigoes fiscais e requer planejamento
de longo prazo e conhecimentos ampliados sobre tecnologias de ponta, doutri-
na militar, concepgoes geopoliticas, gerenciamento de projetos e contratos etc.
(Sorenson, 2009; Suman, 2013). Além disso, diferentes 6rgaos governamentais
operam simultaneamente e hd muitas varidveis interdependentes que devem ser
consideradas para o adequado fornecimento de bens e servicos as FA (Suman, 2013).
Até mesmo em compras que nao envolvem desenvolvimento préprio ou com-
pensagao tecnoldgica, hd grande espago para falhas (Ali, Saragih e Barnas, 2018).
Ademais, o setor possui diversas excepcionalidades relativamente as normas interna-
cionais, sendo praticamente livre a imposi¢io de barreiras tarifdrias e ndo tarifédrias
e o estabelecimento de subvencgées e estimulos crediticios (Ferreira e Sarti, 2011).
Amitde esses instrumentos, tipicamente de politica industrial, sio combinados
com o uso do poder de compra nas aquisi¢oes de defesa.

Para Suman (2013), haveria trés condigoes fundamentais para os processos
de aquisicao: i) os equipamentos devem atender aos critérios de desempenho
especificados pelas FA; ii) devem ser entregues nos prazos exigidos; e iii) devem
custar menos aos paises. Questoes subjacentes aos desdobramentos das compras
publicas de defesa para o potencial industrial e tecnolégico dos paises também sao
amitude consideradas.

Farias e Oliveira (2020) consideram que as demandas militares geralmente
si0 baseadas nas necessidades de defesa e seguranga de um pais, a partir das suas
percepcoes de ameaca ou de suas projegoes futuras. Essas demandas geram um
planejamento de for¢a que envolve meios, objetivos e riscos a serem considerados.
Nesse sentido, as interagoes entre FA e BID sio aspectos centrais, ndo apenas para a
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geragao das capacidades de defesa, mas também porque essas interacoes estabelecem
demandas e estruturam inovagoes, sendo influenciadas diretamente por politicas

publicas (Farias e Oliveira, 2020; Markowski e Hall, 1998).

Sorenson (2009) estabelece dois modelos nos quais se baseiam os sistemas
de aquisi¢io de defesa: 0 mais comum seria esse j4 citado, no qual a demanda por
armamentos responde a critérios que atendem aos interesses nacionais contra as
ameagas a tais interesses. Este seria o modelo do planejamento baseado em amea-
¢as, que avalia as vulnerabilidades do pais e desenvolve planos e programas para
responder a tais situagoes. Exemplo cldssico desse tipo de planejamento ¢ o que
ocorreu durante a Guerra Fria pelo Departamento de Defesa (DoD) dos Estados
Unidos, a partir das avaliagoes de ameagas sobre a Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS), o que justificava as expansdes no orcamento de defesa com
vistas a superioridade tecnolégica.

O segundo modelo ¢ o do planejamento baseado em capacidades. Segundo
Sorenson (2009), apds a Guerra Fria, houve uma revisiao nos Estados Unidos no
sentido de planejar “capacidades para o futuro”, concentrando-se mais em como
um adversdrio poderia lutar, em vez de especificamente contra quem uma guerra
poderia ocorrer. Essa revisio modificou o cendrio do planejamento de grandes
guerras convencionais para outro, no qual o foco seria identificar as capacidades
necessdrias para dissuadir e derrotar capacidades inimigas em cendrios de surpresa
e guerra assimétrica. Embora o autor tenha feito referéncia aos Estados Unidos,
outros paises também vém estruturando seus sistemas de aquisi¢ao no planejamento
baseado em capacidades.

Entretanto, a mudanga teria sido mais semantica do que real, porque manteve
o pressuposto de um planejamento impulsionado por ameagas, embora reconhega
que prever futuros adversdrios ou seu comportamento esperado se tornou mais
dificil apés a Guerra Fria. Em suma, o planejamento com base em ameacas teria
sobrevivido mesmo que a natureza dos conflitos tivesse se tornado mais incerta
(terrorismo e guerra irregular) e que os inimigos nao fossem apenas as forgas mi-
litares convencionais, mas outras mais dispersas e inespecificas (Sorenson, 2009).
O préprio autor, contudo, comenta sobre um relatério do DoD que chama aten¢ao
para o poder militar da China, ao destacar a preocupagio estadunidense com a
modernizagao militar chinesa como possivel ameaga ao pais.

Outros aspectos inerentes aos sistemas de aquisicao em defesa dos paises,
e que influenciam as estruturas ¢ os tamanhos das forgas, sio as restrigoes de fi-
nanciamento e as politicas publicas, por sua vez relacionadas ao peso politico dos
atores envolvidos nos processos. Planejar FA demanda dispéndios significativos
que podem gerar conflitos distributivos, uma vez que nem sempre a sociedade
estaria disposta a renunciar a exigéncias sociais ou econdmicas em prol de uma
forca militar modernizada (Farias e Oliveira, 2020).
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Assim, em paises democrdticos,” a opinido publica sobre percepcoes de riscos

e de ameagas geopoliticas torna-se uma das varidveis intervenientes nos sistemas
de aquisigao, além dos fatores econdmicos e fiscais jd abordados. Farias e Oliveira
(2020) comentam também o fato de que o processo da aquisi¢io de tecnologias
avancadas em defesa demanda sofisticada gestao de ciéncia e engenharia — que
influencia na escolha dos sistemas de armas — bem como conhecimentos sobre
a legislacao que regulamenta a produgio e o comércio de tecnologias de defesa.

3.1 Sistema de aquisicdo em defesa nos Estados Unidos

Os Estados Unidos detém a maior for¢a militar do planeta e o maior orcamento
de defesa — US$ 778 bilhoes em 2020, o equivalente a 39% do or¢amento global,
conforme o Instituto Internacional de Pesquisa para a Paz de Estocolmo (Sipri —em
inglés, Stockholm International Peace Research Institute).'® Seu modelo de aqui-
sicao em defesa reflete um dos mais complexos sistemas de tomada de decisao do
mundo, que emprega milhares de pessoas e que incorpora volumosos documentos
sigilosos que contém intimeras regras e regulamentacoes, 4 medida que converte
bilhoes de délares em equipamentos militares (Sorenson, 2009).

Segundo o Defense Aqgcuisition Guidebook (United States, 2013), o sistema de
aquisi¢ao de defesa dos Estados Unidos é o processo de gestao pelo qual o DoD
adquire sistemas de armas e de informagao. O DoD também inclui nesse sistema
os custos do ciclo de vida dos produtos, o que abrange pesquisa, desenvolvimento,
produgdo, manutencio, atualizagoes e disposi¢ao final, seja para armazenamento,
para descarte ou para um cliente internacional.

Segundo Farias e Oliveira (2020), no caso dos Estados Unidos, as demandas
militares, baseadas em necessidades de defesa e seguranca, eram explicitadas até
2018 no documento Quadrennial Defense Review (QDR). Tal documento, de
acesso livre, foi substituido pelo National Defense Strategy, de acesso restrito, nesse
mesmo ano, o que limitou as fontes de informagées sobre como o pais delimita
suas estratégias de acquisition.

Elemendorf (2013) explica que o sistema de aquisi¢ao de defesa dos Estados
Unidos é composto por trés elementos abrangentes e inter-relacionados: o processo
de geragao de requisitos, conhecido como Sistema de Integragio e Desenvolvimento de
Capacidades Conjuntas (JCIDS — em inglés, joint capabilities integration and
development system); o processo de planejamento, programagio, orcamento e
execucdo (PPBE — em inglés, planning, programming, budgeting and execution);

9. De forma geral, os estudos sobre determinantes da demanda por gasto militar encontram relagdo negativa e signi-
ficativa entre presenca de instituicdes democraticas e gasto militar (Dommen e Maizels, 1988; Dunne, Perlo-Freeman
e Smith, 2008; Solarin, 2018).

10. Disponivel em: <sipri.org/databases/milex>.
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e o Sistema de Aquisi¢ao de Defesa propriamente dito. Esses sdo processos-chave,
em que 0 DoD trabalha em conjunto estabelecendo requisitos bem como realizando
o planejamento, a programagao, a execu¢io or¢amentdria e a aquisi¢ao (op. cit.).

O objetivo do JCIDS ¢ garantir as capacidades e os critérios de desempenho
operacional necessdrios para executar com sucesso as missoes atribuidas as forgas.
Por seu turno, o PPBE ¢ o sistema voltado para a alocacio de recursos pelo DoD.
De acordo com o Defense Acquisition Guide, o PPBE articula os recursos necessdrios
as politicas de defesa nacional e a estratégia militar e ¢ realizado em colaboragao
entre o gabinete do secretdrio de Defesa e os componentes militares (Elemendorf,
2013). O sistema de aquisi¢do, por sua vez, é o processo que gerencia os investi-
mentos da nagio em tecnologias, programas e suporte necessarios para as Forcas
Armadas e procura atender nio apenas as forgas atuais, mas também as futuras
(Elemendorf, 2013; Suman, 2013). A estratégia de investimentos considera a
aquisi¢ao voltada para o desenvolvimento de novas tecnologias, a fim de antecipar
a capacidade incremental para as FA.

Os Estados Unidos seguem uma abordagem em que as capacidades geradas
para as FA devem obter incrementos graduais, com perspectivas incorporadas para
melhorias futuras. Nesse processo, os requisitos sdo refinados por meio de experi-
mentagio e gestdo de risco. E a chave para o sucesso dessa abordagem seria regular
a cooperagao entre as varias partes interessadas: inddstria, setores governamentais
responséveis pela aquisi¢ao e FA, tendo como diretrizes politicas a flexibilidade,
a capacidade de resposta, a inovagao, a disciplina, a gestdo 4gil e a comunicagao
eficaz entre as diferentes agéncias envolvidas nas aquisi¢oes (Suman, 2013).

Outro aspecto destacado por Elemendorf (2013) é o de que o sistema esta-
dunidense apresenta flexibilidades para a realizagio de aquisi¢oes direcionadas, ou
de apenas um fornecedor, para atender a objetivos especificos. Condigoes diversas
geram diferentes tipos de contrato que sao combinados com os niveis de riscos
técnicos envolvidos em todo o ciclo de vida de um programa, desde a definicao
inicial do conceito, quando pouco se conhece sobre a solu¢io especifica buscada.
Nesse sentido, os niveis de maturidade tecnolégica (TRLs) servem como guia
quanto ao tipo de contrato apropriado, além de outros fatores, como a duragio e
0 grau em que o projeto estd exposto a condi¢des econdmicas exégenas.

Por sua vez, Sorenson (2009) realiza criticas ao modelo, argumentando
que sua estrutura ¢ muito pesada e com elevada interferéncia politica para que
se produzam armas e sistemas militares complexos com eficiéncia. Além disso, os
diversos niveis de supervisao e tomada de decisao levam a um processo que demora
anos, ou décadas, para transformar ideias em produtos, ou conceitos em armas
operacionais. Quaisquer modificagdes na estrutura desse sistema tenderiam a ser
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muito dificeis, pois hd constantes processos de aquisi¢ado em andamento que, se
interrompidos ou atrasados, poderiam gerar impactos na seguranca nacional, dado
que seus elementos sdo interdependentes.

Sorenson (2009) enfatiza ainda o processo politico da aquisi¢ao de defesa, que
envolve representagoes de vdrias esferas (militares, académicos, representantes da
industria de defesa e outros). Como visto anteriormente, essa configuragio enseja
que o problema de agente-principal se destaque como desafio essencial da perspectiva
econdmica. Os socidlogos e os politdlogos, por seu turno, analisam-no da perspec-
tiva do complexo industrial-militar (MIC), no acrénimo em inglés (Dunne, 1995).
Esses diversos atores gerenciam, financiam, planejam, orcam e produzem desde
equipamentos sofisticados, como aeronaves militares, a componentes industriais
mais simplificados e toda uma gama diversificada de itens utilizados pelas FA dos
Estados Unidos e, também, de outros paises consumidores.

Embora o sistema de aquisi¢ao de defesa dos Estados Unidos seja maior que
seu componente politico, este no poderia ser totalmente compreendido sem uma
avaliagdo deste. Muitos atores e processos moldam as decisoes sobre as aquisi¢oes
de defesa, mas uma questdo-chave seria o quanto cada ator impacta nos resultados
desse processo. Por exemplo, ameagas futuras seriam menos influentes que interesses
diretos e claramente articulados; a capacidade de gerar beneficios tangiveis de curto
prazo, mais influente que a geragao de beneficios de longo prazo relativamente
intangiveis; e a politica doméstica, mais influente que a politica internacional,
embora esta seja também importante para o sistema (Sorenson, 2009).

Finalmente, Sorenson (2009) destaca que a dimensao internacional do processo
de aquisigao de defesa dos Estados Unidos cresceu gradualmente em importancia, tanto
para apoiar aliados quanto para reduzir o custo das armas para as FA do pais, a partir
de retornos de escala. Assim, as perspectivas de vendas militares estrangeiras fazem

g
parte do processo de aquisi¢do para armas americanas e seus sistemas e componentes.
Por sua vez, a ampliacio das cadeias globais de valor aumentou signficativamente a
¢ g g
presenca de produtos, sobretudo componentes, com origem em outros paises na base
de suprimentos relevantes para a defesa estadunidense (Hartley, 1995).

3.2 Paises da Europa selecionados: Reino Unido e Franca

O Reino Unido, embora tenha reduzido seu szazus de “império capitalista brita-
nico” desde a ascensao dos Estados Unidos apés as grandes guerras mundiais, é
um relevante ator militar no cendrio internacional e o quinto maior or¢amento
de defesa (US$ 59,2 bilhoes, em 2020, o equivalente a 3% do orgamento global,
conforme Sipri)."

11. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
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De acordo com Suman (2013), o sistema de aquisi¢do de defesa britAnico
tem como objetivo fornecer as capacidades de defesa, suporte e infraestrutura
necessdrias as forgas e sustentar uma BID vidvel. O sistema inclui um conselho de
defesa (Defence Council — DC) e um escritério de defesa (Defence Bureau — DB).
O DC ¢ o principal conselho corporativo do Ministério da Defesa (MoD — em
inglés, Ministry of Defense), um comité departamental sénior que determina a base
juridica para a conduta das aquisi¢oes de defesa do Reino Unido. Por sua vez, o DB
atua na lideranca e na gestao estratégica de programas, bem como tem como funcio
cumprir os objetivos de defesa estabelecidos pelos documentos normativos publicos.

Os programas de defesa britAnicos adotam trés vertentes principais, descritas
a seguir.

1) Asaquisi¢oes de novas capacidades (novos equipamentos ou moderniza-
¢oes) sao realizadas por meio de um plano de aquisi¢ao de equipamentos
de longo prazo (trinta anos).

2) O fornecimento de suporte de equipamentos ¢ planejado com dez anos
de antecedéncia e explicitado em um plano de suporte de equipamentos.

3) O planejamento para os investimentos que nio sejam para uso especifico
militar (predominantemente projetos de tecnologia da informagao — T e
infraestrutura) sdo feitos por outra equipe ¢ estdo incluidos em um plano
de investimentos de “ndo equipamentos”, que também tem a duragio de
dez anos (Suman, 2013).

Conforme Suman (2013), a estrutura do sistema de aquisi¢ao britani-
co ¢ grande e diversificada, e ¢ apoiada por outros departamentos do governo.
No MoD, duas estruturas desempenham papéis importantes no processo de
aquisigao britanico: o Joint Capabilities Board (JCB) e o Defense Equipment and
Support (DE&S), este tltimo resultado da fusao entre a Defense Procurement
Agency e a Defense Logistics Organization. O JCB desempenha o papel de definir
e patrocinar o desenvolvimento de capacidades-chave e 0 DE&S ¢ o responsivel
por sua implementacio, pela concretiza¢io dos objetivos nos prazos estipulados
bem como pelo suporte e gerenciamento de recursos e de riscos.

O planejamento de defesa britanico deixa evidente uma estratégia industrial
na aquisi¢ao de novos equipamentos militares, atualizagdes ou servigos de su-
porte. H4 também um setor responsével pelos programas de P&D para fornecer
conhecimento cientifico e novas tecnologias em atendimento a defesa. Suman
(2013) ressalta o engajamento da industria desde as fases iniciais e a concepgao
dos programas militares britanicos. O National Defence Industries Council
(NDIC) é um férum em que o MoD e a inddstria se retinem para discutir ques-
toes relativas aos programas e desenvolver conjuntamente politicas para o setor.
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Silva (2018) destaca as reformas recentes do sistema britanico ao explorar
os impactos e os desdobramentos organizacionais que determinadas tecnologias
avancadas trazem para as forcas militares. O autor debate a transformagao mili-
tar na forca terrestre do Reino Unido e seus reflexos para a industria de defesa
britdnica. Desde o fim da Guerra Fria, diversos esfor¢os foram observados para
alcancar o equilibrio entre a estrutura de forga e as transformagées no ambiente
de ameacas. Apés o 11 de setembro de 2001, essas iniciativas ganharam forga no
Reino Unido, com as modificagoes trazidas pela National Security Strategy, pela
Strategic Defence and Security Review, de 2015, pela Science and Technology
Strategy do MoD e pela atualizacio da politica industrial de defesa britanica, de
2017. Ressalta-se que uma das implica¢des mais abrangentes dessas atualizagoes
foi a busca pela qualidade do gasto publico e, também, a insercio da industria de
defesa em contexto mais abrangente de seguranca nacional (op. cit.).

A atualizagio da politica industrial de defesa britanica, de 2017, foi elaborada
para, objetivamente, auxiliar a industria do Reino Unido a elevar sua capacidade
inovativa e sua competitividade internacional, bem como a melhorar seu ambiente
de negdcios com o setor militar, especialmente para pequenas e médias empresas,
inovadores e fornecedores nio tradicionais da defesa (Silva, 2018).

Para Silva (2018), o caso do Reino Unido mostra as vantagens de dispor
de ampla rede de institui¢des governamentais e nao governamentais. Além disso,
revela o fato de que o pais nao considera apenas o desenvolvimento de tecnologias
para requisitos operacionais especificos das FA. Assim como a Defense Advanced
Research Projects Agency (Darpa), o MoD britanico teria um portfélio de pes-
quisa maior, delineado em trés tipos: vertentes estratégicas; necessidades dos
usudrios (forgas militares); e oportunidades tecnoldgicas. As diversas dreas de
pesquisa variam desde tecnologias de energia dirigida e sistemas autbnomos a
novos materiais (op. cit.).

A Franga também ¢ um importante player global no setor de defesa e, com
US$ 52,7 bilhaes, situa-se aproximadamente como o sétimo maior orcamento
mundialmente.'”” O modelo centralizado de aquisi¢des de defesa, adotado no
pais, é considerado bastante bem-sucedido. Esse modelo foi criado ainda em
1961, com a instituicio da Direciao Geral de Armamento (DGA — em francés,
Direction Générale de ’Armement), que teve como objetivo centralizar os pro-
cessos de pesquisa, desenvolvimento, produgio e vendas de armamentos, com
o objetivo de tornar a Franca autossuficiente na produgio de defesa (Moraes,
2012; Suman, 2013).

12. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
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Segundo Moraes (2012), a Franca logrou desenvolver durante a Guerra Fria
uma ampla industria de defesa, capaz de fornecer a maior parte de equipamentos
e servicos demandados pelas suas FA. Entretanto, diferentemente dos atores prin-
cipais da Guerra Fria, sua limitada demanda interna levou a necessidade de uma
estratégia industrial voltada para o alcance de mercados externos, como forma de
manter a viabilidade da inddstria de defesa.

Atualmente, a DGA permanece como a agéncia governamental responsdvel
pelo desenvolvimento de projetos, gestio e aquisicao de sistemas de armas para
as FA francesas. Esta ¢ uma instituigao abrangente composta de um corpo de
profissionais qualificados que supervisionam as necessidades de novos sistemas
de armas, analisam as opg¢des existentes, identificam as opg¢oes mais adequadas e
orientam o desenvolvimento dos projetos. A institui¢io gerencia cerca de 80%
dos orcamentos para a aquisi¢do de equipamentos de defesa da Franca. A DGA
também fornece uma visio geral dos sistemas de armas com vistas a garantir sua
coeréncia global e possui capacidade para conduzir projetos complexos e gerenciar
riscos, além de dominar técnicas de pesquisa e teste de sistemas.

Segundo Suman (2013), a DGA possui 12 mil funciondrios em vinte locais
da Franca, com um corpo central de engenheiros e outros profissionais militares
e civis, que fornecem conhecimentos técnicos e operacionais. E um importante
catalisador do desenvolvimento econdmico e das exportacdes das empresas de defesa
(EDs) francesas, bem como tem desenvolvido parcerias pablico-privadas (PPPs)
e inovadoras metodologias de financiamento. A DGA desempenha as seguintes
funcoes, entre outras:

*  monitorar atividades de P&D, elaborar programas e garantir sua con-
sisténcia para as forcas;

*  supervisionar projetos terrestres, navais e aeroespaciais;

* realizar a gestao de fundos, incluindo-se a preparagio de orcamento,
e atribuir responsabilidades para compras, controle de qualidade e
suporte logistico;

* estabelecer a cooperagio internacional em defesa com a Europa e paises

da Otan;
* apoiar o desenvolvimento da industria de defesa francesa;

*  coordenar o desenvolvimento e a implementacio da estratégia de expor-
tacoes de armamentos franceses para mercados externos; e

*  supervisionar escolas de engenharia que tém fungées sob a égide do
Ministério da Defesa, como a Ecole Polytechnique.
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A Franca elabora o planejamento para aquisi¢oes de defesa para periodos de
cinco anos, divididos em trés fases, descritas a seguir.

1) A fase de andlise, na qual se identificam os recursos disponiveis e necessdrios,
as lacunas de capacidades e a descricio das necessidades de equipamento.

2) A fase de introdugio, na qual se realiza uma anilise de mercado para
identificar produtos que atendam a pardmetros de desempenho exigidos
e ao processo de aquisi¢io competitiva.

3) A fase de redugao de riscos para o desenvolvimento dos projetos, quando
a inddstria ¢é solicitada a participar do processo e realizar simulagoes,
demonstradores e protétipos, com o objetivo de garantir que o produto
atenda aos requisitos especificados. Feita a aprovagao, nessa tltima fase,
sa0 nomeados os gerentes de projeto para supervisionar a implementagio

(Suman, 2013).

Esse planejamento ¢é bastante exaustivo e inclui cronogramas de aquisi¢io
de equipamentos e alocagio dos recursos necessdrios, previstos nos or¢amentos
publicos anuais. O sistema francés reflete grande preocupagio com o cumprimento
dos prazos e as estimativas de custos. Foi identificado que a falta de experiéncia
de funciondrios de aquisi¢do, o envolvimento de vérias agéncias em funcoes de
supervisdo e o antigo sistema de contratagdo forneciam brechas para as empresas
inflarem custos. A partir disso, foram iniciadas reformas no sistema, com o trei-
namento de profissionais para os processos de aquisi¢ao, a introdugio de técnicas
inovadoras de estimativas de custos e riscos e a introducio de um elemento de
responsabilidade (Suman, 2013).

Como resultado, geralmente o sistema de aquisi¢ao baseado no DGA ¢ con-
siderado um sucesso no desenvolvimento e na induc¢io da industria bélica francesa
(Suman, 2013). O autor destaca, nesse modelo, a elevada competéncia técnica do
pessoal de aquisicio da DGA, que atua em mandatos prolongados e que, por vezes,
sao considerados mais conhecedores das tecnologias emergentes que os préprios
cientistas e produtores de equipamentos.

3.3 Sistemas de aquisicdo de Prode na América do Sul

3.3.1Visao geral

O volume do orcamento de defesa e o processo de aquisi¢ao de equipamentos
militares na América do Sul tém sido mais intensamente realizados por suas prin-
cipais economias: o Brasil, a Argentina, a Colombia, o Chile e, até recentemente, a
Venezuela. No Brasil e na Argentina, hd um importante componente de aquisigoes
internas, sendo esses os paises que mantém as maiores e mais diversificadas bases
industriais de defesa da regiao (gréfico 1).
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GRAFICO 1
Parcela do gasto militar na América do Sul por pais (2020)
(Em %)
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Fonte: Sipri. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.

A Venezuela, por sua vez, apresenta forte componente de importagdes nos
gastos militares e chegou a ser um dos principais importadores de armas da regiao
(tabela 1). Nos altimos anos, diminuiu drasticamente seus gastos com defesa,
sobretudo em razao da crise econémica, da reducio dos pregos do petréleo e de
embargos econdmicos.'? A Argentina, que tem o menor percentual de gastos com
defesa em relacio ao PIB na América do Sul e tipicamente dispende apenas 3%
destes com investimentos, ¢ também o pais que proporcionalmente menos importa
grandes sistemas de armamentos (grafico 2).'*"” Por seu turno, o Chile e a Colém-
bia apresentam situagoes bastante especificas, tendo seus sistemas de aquisi¢ao de
defesa caracteristicas peculiares vinculadas a sua politica interna.

13. Desde 2017, o Sipri ndo tem divulgado os gastos militares da Venezuela diante de possiveis inconsisténcias nas
estimativas adotadas.

14. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
15. Ver também Argentina (2010).
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TABELA 1
Gastos militares — América do Sul (2010-2020)
(Em % do PIB)

Pais 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Venezuela 1,0 11 1,3 1,7 1,2 0,9 0,5 2,2

Colombia 3,6 3.1 3,2 33 3.1 3.1 3,1 3,2 3.1 3.1 3,4
Equador 3,0 3.1 2,9 2,9 2,7 2,6 2,5 2,4 2,4 2,2 2,4
Uruguai 1,9 1,7 1,8 1,8 1,8 1,8 1,9 2,0 2,1 2,1 23
Chile 2,2 2,3 2,0 2,0 2,0 1,9 19 1,9 1,9 1,8 19
Bolivia 1,7 1,7 1,8 1.8 1,9 1,7 1,6 1,5 1,5 1,5 1,6
Brasil 1,5 1,4 1,4 1,3 1,3 1,4 1,3 1,4 1,5 1,4 1,4
Peru 1,5 1,4 1,5 1,6 1,6 1,7 1.3 1,2 1,2 1,2 13
Guiana 1,4 1,3 1,2 1,2 1,3 1,5 1,5 1,7 1,6 1,6 1,2
Paraguai 0,8 0,8 1,0 1,0 1,0 1,1 1,0 0,9 1,0 1,0 1,0
Argentina 0,8 0,8 0,8 0,8 0,9 0,9 0,8 0,9 0,7 0,7 0,8
Média regional - - - - - - - - - - 1,7

Fonte: Sipri. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.

GRAFICO 2
Importacdes de armas convencionais em paises da América do Sul (2000-2020)

(Em TIVY)
1.200 —

1.000 —
800 —
600 —
400 —
200 —
/ N [
N !
T \ T \ \ \ \ \ \ T \

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

— Argentina ~ — Brasil Chile ~ —Colémbia  — Venezuela

Fonte: Sipri. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
Nota: ' Trend-indicator value.

O inicio da década de 2000 foi marcado por uma expansio das compras mili-
tares na América do Sul, principalmente no Chile, na Venezuela e na Colémbia (grd-
fico 2), embora cada um desses paises apresentasse motivagoes diferentes para essas
aquisigoes. Na Colombia, por exemplo, estas se relacionavam a luta interna contra
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a guerrilha e o narcotréfico a partir do apoio econdmico, logistico e tecnolégico dos
Estados Unidos. Por sua vez, no Chile, as aquisi¢coes militares refletiam o poder
dos militares no Estado chileno e suas condicoes econdmicas (Bertonha, 2006).

Ciuffardi e Meza (1995) apontam que o processo de aquisi¢io de sistemas de
armas ¢ constante nas burocracias de defesa e tem como objetivo manter certo nivel
de capacidades militares e combater ameagas potenciais especificas. Conforme os
autores, o conhecimento publico desses processos é, geralmente, parcial e restrito
a0 antincio da compra e ao custo dos equipamentos. Em democracias mais desen-
volvidas, o debate sobre a aquisicao de armamentos, as opgoes disponiveis e seus
diferentes potenciais é apresentado com antecedéncia, uma vez que a participagio
da sociedade ¢ fundamental, visto que as compras militares afetam nio apenas a
capacidade bélica atual, mas também futura e, possivelmente, a estatura estratégica
de um pais no longo prazo (9p. cit.).

Dessa forma, andlises sobre os custos de todo o ciclo de vida dos produtos e
0s custos compensatorios e alternativos constituem etapa importante dos sistemas
de aquisicao. Mas, além disso, os possiveis resultados econdmicos derivados, tanto
para EDs nacionais quanto para todo o Sistema Nacional de Inovagio, devem
ser considerados nas decisoes sobre aquisi¢oes militares. Influem, ainda, aspectos
politicos internos e externos bem como o papel que os sistemas de armas adqui-
ridos podem desempenhar em periodos de paz ou de conflitos (Ciuffardi e Meza,
1995). Nesse sentido, a tipologia dos conflitos — regulares ou irregulares — ou das
ameagas que se pretende combater também influi nos processos de aquisi¢oes.
Por exemplo, a Colémbia, devido ao seu envolvimento em operagoes antidrogas
e contrainsurgéncia, mas sem uma ameaga externa exph’cita — exceto disputas ter-
ritoriais esporddicas com a Venezuela —, fortaleceu mais seu arsenal voltado para
comunicagdes, armamentos e aeronaves leves de combate, que prevaleceram sobre
os armamentos convencionais — major arms systems (Pearson, 1991). Por sua vez, o
Brasil, em sua Politica Nacional de Defesa (PND) e mais claramente na Estratégia
Nacional de Defesa (END), confere importancia a projetos de desenvolvimento de
sistemas de armas convencionais, como cagas e submarinos, a ji citada capacidade
dissuasdria e ao estimulo ao desenvolvimento de uma BID nacional (Brasil, 2020).

A instabilidade regional, a presenca norte-americana em territério colom-
biano e a desconfianga quanto a aquisi¢io de armamentos, particularmente pela
Venezuela, geraram debates sobre as possibilidades de uma corrida armamentista
na América do Sul (Panazzolo Neto e Okado, 2013; Villa, 2008). Contudo, nio
seria possivel basear-se apenas em despesas militares para avaliar corridas armamen-
tistas na regido, pois a maior parte dos orcamentos desses paises ¢ empregada em
despesas com pessoal. Possiveis excegdes dessa estrutura or¢amentdria sio o Chile,
pelo volume de aquisi¢oes derivados da conhecida Lei do Cobre; e a Colémbia,
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em razdo da ajuda estadunidense em aquisi¢oes militares. Os casos dos sistemas de
aquisi¢ao em defesa do Chile e da Colémbia, por suas especificidades, merecem
andlise mais cuidadosa.

3.3.2 0 caso do Chile

O processo de aquisi¢do de sistemas de armas no Chile foi, durante mais de
seis décadas, atrelado a uma lei de vinculacio orcamentdria das receitas obtidas
pelo pais com a exportagdo de cobre. A chamada Lei Reservada do Cobre (Lei
n° 13.196/1958) estabelecia, inicialmente, um imposto de 15% sobre o lucro da
mineragao do cobre para ser utilizado pelo Conselho Superior de Defesa Nacional
(Consudena), um piso de financiamento anual das compras militares de US$ 90
mil e um teto de gastos do Ministério da Defesa que nao poderia ultrapassar 3,5%
do PIB. Além disso, determinava sigilo dos valores arrecadados e da sua destinagao.
Em 1974, alei foi modificada, passando de 15% dos lucros para um montante de
10% das receitas das vendas externas da estatal Codelco (Meneses, 1999).

Os valores arrecadados eram divididos igualmente entre as forgas singulares
e o Consudena, este formado por ministro da Defesa, ministro da Fazenda, mi-
nistro das Relacoes Exteriores, comandantes das Forcas Armadas, subsecretdrios
de Guerra, da Marinha e da Aviacio, chefes do Estado-Maior das Forcas Armadas
e chefe do Estado-Maior da Defesa (Valdés e Zuniga, 2010). O Consudena tinha
como fungio estabelecer as necessidades da defesa nacional, propor planos de
aquisi¢ao e a aplicacdo dos recursos, bem como autorizar as despesas. Esse conse-
lho foi extinto em 2010 e tornou os comandantes das forcas, com o ministro da
Defesa, os escaldes de decisao sobre as aquisi¢oes. Além disso, somente em 2016
o mecanismo de financiamento das FA chilenas deixou de ser sigiloso e passou a
ter sua prestagdo de contas publicizada por lei.

Uma crise fronteirica com a Argentina na década de 1950 foi um dos argumen-
tos para a criacdo da Lei do Cobre, dada a situacio de vulnerabilidade apresentada
na ocasido pelas FA chilenas. O objetivo era gerar uma fonte regular de recursos,
uma vez que se tornava evidente a impossibilidade de alcancar capacidades militares
e paridade bélica com investimentos restritos e de curto prazo. Entretanto, conforme
Meneses (1999), a Lei do Cobre apresentava diversos problemas, entre os quais:
o Congresso Nacional era totalmente excluido da discussao sobre a necessidade
e o financiamento de capacidades estratégicas, o que impossibilitava o controle
civil; nao havia transparéncia na aloca¢io de recursos, o que tornava insustentdvel
sua legitimacio democrdtica; e a defesa nacional tornava-se sujeita a volatilidade
do preco do cobre.

Porém, o fundo minimo garantido pela Lei do Cobre permitia uma relativa
certeza para o planejamento de futuras aquisicoes e a tomada de empréstimos para
projetos militares. Esse modelo de financimento gerou estabilidade as importagoes
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de material bélico e independéncia quanto a flutuagées econdmicas ou mudangas
nas orientagoes politicas (Valdés e Zuiniga, 2010). No entanto, a automaticidade
dos recursos concedida pela Lei do Cobre gerava uma acomodagao com conse-
quéncias negativas despercebidas, tais como: a ignorancia do cidadio chileno
sobre as reais necessidades materiais da defesa; a debilidade das FA em fornecer
argumentos doutrindrios e estratégicos que justificassem suas aquisi¢des e missoes;
e um possivel colapso do sistema diante da impossibilidade de que os recursos da
Codelco acompanhassem o constante crescimento dos precos dos equipamentos
militares no mercado internacional (Meneses, 1999).

Na realidade, o que se observou foram maiores aquisi¢oes do Chile em fases
de elevagoes dos pregos do cobre.'® O Chile é o principal exportador mundial de
cobre, e a lei teria sido responsdvel por financiar importagoes na casa dos bilhoes
de ddlares ao longo de sua vigéncia, o que levou a fortes pressoes por parte de
setores politicos e sociais do pais por sua extin¢io (Villa, 2008).

Conforme Valdés e Zaniga (2010), no Chile, as FA contavam com duas fontes
de financiamento: a contribuigio fiscal incluida na Lei Or¢amentdria Anual; e os
recursos da Lei do Cobre. Quando as compras militares excediam o valor concedido
por essa lei, o Executivo inclufa esses recursos na lei orcamentdria, Unica instancia
em que o Congresso poderia interferir. Para os autores, a Lei do Cobre era bastante
peculiar, nao apenas porque agregava recursos as FA e fixava um piso minimo — sem
considerar nenhuma politica —, mas também porque seus recursos eram exclusivamente
dedicados a aquisi¢do de sistemas de armas e suprimentos associados. Além disso, ao
contrério da Lei Or¢amentdria Anual, que rege o restante da administragio publica, os
recursos iam diretamente para as FA, sem a necessidade de aprovagao do Congresso.

Essas caracteristicas geraram um relativo distanciamento entre as FA e a classe
politica. “O establishment politico nacional entregou um importante instrumento
de politica e renunciou a tomada de decisdes neste campo da defesa em geral, e
dos sistemas de armas em particular” (Meneses, 1999, p. 144). Assim, as aquisi-
¢oes de armas perdiam o cardter de politica publica e eram deixadas de fora do
debate parlamentar, no qual nenhuma autoridade eleita, além do presidente, tinha
interferéncia nas decisoes, perdendo-se o controle democratico sobre a politica de

defesa (op. cit.).

Além disso, as trés FA desenvolviam programas de modernizacio tecnoldgica
e organizacional bem como de recursos humanos e financeiros individualmente,
inclusive, independentemente do Ministério de Defesa. E cada uma das forgas
tinha uma visao individual das condigoes de seguranga do pais e de como deveriam
contribuir para a defesa. A esses fatores, pode ser acrescentado o fato de que a

16. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
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fonte regular de recursos se destinava, prioritariamente, a importacao de equipa-
mentos finais para o atendimento as demandas das forgas singulares, e nao a um
planejamento que também visasse o desenvolvimento de uma industria de defesa
nacional, conduzido ou liderado pelo Estado, por meio do Ministério da Defesa.

Essas constantes criticas ao sistema de financiamento das compras militares
no Chile geraram intenso debate no pais por um longo periodo, mas somente
em 2019, apéds oito anos de tramitagao no Congresso, o Chile revogou a Lei do
Cobre e estabeleceu uma nova metodologia para o financiamento das aquisi¢oes
de equipamentos militares.

Nesse novo sistema de aquisicoes, as exportacoes de cobre pela Codelco con-
tinuario a financiar as FA por um periodo definido, diminuindo gradativamente
de 10% do valor, para 2,5% ao ano, até chegar a 0% ao final de doze anos — em
2031. O projeto também elimina os pisos minimos de valores que a Codelco
deveria repassar as FA, nas fases em que suas receitas fossem insuficientes. O pro-
jeto atual estabelece um sistema baseado na plurianualidade, na estabilidade, na
transparéncia e no controle civil, incluindo-se o Congresso Nacional e a Contro-
ladoria da Republica, que, até entao, se mantinham apartados das decisoes sobre
investimentos e aquisigoes militares. O novo sistema prevé a cria¢do de um fundo
para investimentos em defesa, denominado Fundo de Contingéncia Estratégico,
que ficard a cargo do Banco Central do Chile. Os valores desse fundo de reserva sao
incluidos na Lei Or¢amentdria Anual, com a projecio da contribuicio do periodo
considerando um programa quadrienal de investimentos, para aprovagio pelo
Congresso Nacional. O fundo terd uma contribui¢do minima assegurada para a
manutengio das capacidades de defesa e situacoes de crise internacional, catdstrofes,
emergéncias ou aquisi¢oes de capacidade estratégica jd planejada.

Outro aspecto fundamental da nova lei de financiamento da defesa no Chile
¢ 0 estabelecimento de uma politica nacional de defesa como critério norteador das
capacidades estratégicas requeridas e que serd apresentada as comissoes técnicas da
Céamara e do Senado. Essa politica especificard o planejamento para as forgas, terd
durag¢do nao inferior a oito anos e conduzird a planos de investimento de quatro
anos. Com isso, pretende-se dar maior controle civil s decisoes sobre a defesa bem
como maior estabilidade e transparéncia aos gastos militares.

3.3.3 0 caso da Colémbia

As aquisi¢oes de equipamentos militares pela Colémbia sao marcadas pelas ca-
racteristicas de sua politica de defesa e seguranca, cujo foco tem sido o controle
interno do narcotréfico e, por um longo periodo, o combate a forgas insurgentes,
essencialmente as Forcas Armadas Revoluciondrias da Colémbia (Farc). Nesse
contexto, o pais manteve, no interregno 2000-2016, um acordo bilateral com os
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Estados Unidos denominado Plano Colémbia, que estabeleceu um pacote de assis-
téncia financeira e militar ao pais (Santos Filho, 2021). Em 2016, as Farc assinaram
um acordo de paz com o governo colombiano e, posteriormente, formaram um
partido politico, embora ainda persistam grupos insurgentes no pais. A assisténcia
norte-americana mantém-se atualmente por meio do Plano Paz Colémbia, que
substituiu o Plano Colémbia.

Segundo Malamud e Encina (2006), o Plano Colémbia foi impulsionado
pelo governo de Andrés Pastrana, com o objetivo de combater o narcotréfico e a
guerrilha com o respaldo de Washington, e gerou um grande volume de aquisi-
¢oes militares procedentes dos Estados Unidos. A ajuda econémica do pais para a
aquisi¢ao de armas pela Coldmbia concentrou-se, inicialmente, em equipamentos
de combate como helicépteros e avides, empregados para operacoes antidrogas.
Posteriormente, também foram autorizados seu uso em agoes de contrainsurgéncia.
Aproximadamente, 75% do montante dos recursos transferidos por meio do Plano
Coléombia foram alocados para importagdes de equipamentos e materiais de uso
militar (op. cit.).

Conforme Garcia (2014), a Coldémbia também adquiriu acronaves da Empresa
Brasileira de Aerondutica S/A (Embraer) EMB-314 Super Tucano do Brasil, com o
objetivo de operagoes antidrogas, bombas guiadas a laser e misseis de longo alcance.
A Colémbia foi o terceiro maior destinatdrio da cooperacio militar dos Estados
Unidos no mundo, tendo recebido mais de US$ 4 bilhées desde 2000 (Garcia,
2014; Villa, 2008). Somente em 2006, houve uma solicitagdo do Departamento
de Estado ao Congresso dos Estados Unidos para uma remessa a2 Colombia de
US$ 735 milhées, com a finalidade de apoiar a Iniciativa Andina contra o narcotréfico.

O Acordo de Cooperagao em Defesa, assinado entre a Colémbia e os Estados
Unidos, desenvolveu-se a partir do Plano Colémbia I e do Plano Colémbia II.
O primeiro foi a estratégia de cooperagao para o combate & produgao e comerciali-
zagao de drogas ilicitas e ao crime organizado. Sua duragio foi estimada entre 1999
e 2005; porém, durou praticamente até 2007. Por sua vez, o Plano Colémbia IT
visava obter o apoio da comunidade internacional para a consolidagao da chamada
Politica de Seguranca Democritica, tendo como objetivos prioritdrios a manutengao
da ajuda financeira dos Estados Unidos até a conclusio da fase II (Garcia, 2014).

Embora a Colombia seja um dos paises que mais adquire armas na América
do Sul, deve-se considerar que o destino dessas armas ¢ voltado, principalmente,
para a resolugdo de questdes de seguranca interna, o que também influencia no
tipo de equipamento adquirido (Garcia, 2014; Villa, 2008). Os gastos militares da
Colémbia seriam mais um reflexo desse modelo de seguranga voltado para dentro
do que uma escalada para ameagar os vizinhos (Bertonha, 20006).
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Assim, a prépria estrutura funcional do Exército colombiano é mais voltada
para tarefas anti-insurgentes e antidrogas que qualquer outro exército sul-americano:

Por exemplo, enquanto o exército brasileiro estd estruturado em um modelo voltado
para combates de defesa externa, a estrutura do exército colombiano se volta basica-
mente para o chamado “conflito de baixa intensidade” (Low Intensity Conflict) com uso
de armas leves e 0 emprego macico de tropas aerotransportadas (Villa, 2008, p. 34).

E isso se reflete no tipo de aquisi¢oes militares que a Coldémbia realiza.

Para Villa (2008), hd certo paradoxo em relagio aos gastos da Colémbia
em compra de armamentos e a sua propor¢ao gasto militar-PIB. O pais investiria
pouco em compras de armamentos — quando comparado com Chile, Venezuela e
Brasil. Ao mesmo tempo, mantém o mais alto patamar de gastos militares na regiao
sul-americana: 3,4% em 2020." Esse paradoxo seria explicado pela estrutura do
or¢amento militar colombiano que inclui, além das verbas federais, uma taxa de
guerra de estados e municipios e a ajuda militar dos Estados Unidos. O impacto
dessa ajuda foi evidente, por exemplo, para a aquisi¢ao dos helicépteros Black Hawk
e outros equipamentos militares (Villa, 2008). Além disso, muitas das aquisi¢oes
possivelmente nio sao contabilizadas em rankings de compras militares por nao
se tratar de armamento convencional.

O acordo entre os Estados Unidos e a Colémbia também permite que tropas
americanas usem bases militares colombianas. Em troca, o pais recebeu investi-
mentos para modernizar essas bases. Conforme Flemes ¢ Nolte (2010), somente
a moderniza¢io da Base de Palanquero teria custado cerca de US$ 50 milhées,
além da prépria ajuda militar, que, em 2008, representou um montante préximo a
US$ 500 milhoes (Flemes e Nolte, 2010; Villa, 2008). Conforme os autores, os
Estados Unidos tém interesse estratégico em manter sua presenca e influéncia
histdrica na América do Sul. E, embora nao tenha ocorrido reprovagao explicita
dessa atuacgdo por parte de paises do Cone Sul, esses tradicionalmente afirmam
principios da soberania nacional e da nao interveng¢ao nos assuntos internos de ou-
tros Estados. A Colémbia nio divulga aos demais paises sul-americanos os detalhes
de seu acordo com os Estados Unidos, e, muitas vezes, falta transparéncia sobre
recursos e aquisi¢oes financiados pela poténcia externa (Flemes e Nolte, 2010).

Por sua vez, essa estrutura das FA colombianas, concentradas em cendrios de
conflitos internos, e as aquisi¢des de equipamentos voltados para essa finalidade
influenciam também no perfil e na consolidagao da inddstria de defesa do pais.
A inddstria de defesa colombiana especializou-se em desenvolver e produzir armas
técnicas e tdticas para serem utilizadas no combate assimétrico, principalmente
contra organizagdes criminosas (Aita, Studart e Oliveira, 2016).

17. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
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Por seu turno, o limitado (Pearson, 1991; Silva, 2015) desenvolvimento da
inddstria colombiana pode representar oportunidades para a BID brasileira, ao
considerar seus nichos de mercado. Aita, Studart e Oliveira (2016) e Silva (2015)
apontam oportunidades para a cooperacdo regional na industria de defesa e a am-
pliacdo das escalas de producdo militar na América do Sul. Os autores mencionam
a transferéncia de tecnologia (TT) e know-how para a Corporacio da Industria
Aerondutica da Colémbia (Ciac), por meio de acordo de offser cedido pela Em-
braer com a exportagio do Super Tucano. A Ciac também participa do projeto da
aeronave T-90 Calima, utilizada pelo Grupo de Treinamento de Voos (Gruev) da
Forga Aérea colombiana, e realiza a manuten¢io, a modernizagio e os reparos de
aeronaves de alta complexidade (Aita, Studart e Oliveira, 2016).

4 COMPRAS DE DEFESA NO BRASIL'

4.1 Marco legal e instrumentos

O arcabougo juridico brasileiro relativo a compras publicas confere a defesa um
grau de flexibilidade maior que o observado em outras dreas. Essa especificidade
se transmitiu para a nova Lei de Licitagoes (Lei n® 14.133, de 1°de abril de 2021).
No entanto, antes desta, a Lei n® 12.598/2012, que “estabelece normas especiais
para as compras, as contratagoes e o desenvolvimento de produtos e de sistemas de
defesa; dispoe sobre regras de incentivo a drea estratégica de defesa” (Brasil, 2012,
art.1°), jd previa regime especial nesse sentido, repercutindo uma das diretrizes

fixadas pela END em 2008.

O MD aborda ainda o tema da aquisi¢io de Prode no documento Politica
de Obtengdo de Produtos de Defesa (Pobprode), formalizado por meio da Portaria
Normativa n® 15/2018, que trata da administragio de Prode no 4mbito do MD
e das FA e tem como objetivo assegurar que as obtengoes estejam alinhadas aos
interesses nacionais previstos na END, na PND e no Livro Branco da Defesa Na-
cional — LBDN (Brasil, 2012).

A obtencio de produtos de defesa é uma “sistemdtica para se obter um Prode,
de maneira conjunta ou nio, baseada em capacidades militares e que esteja relacio-
nada aos interesses estratégicos nacionais” (Brasil, 2018, p. 5, grifo nosso). No Brasil,
embora a Secretaria de Produtos de Defesa (Seprod) do MD seja a responsével pela
elaboragao da politica de obtengao de equipamentos militares (Portaria Normativa
n° 12, de 14 de fevereiro de 2019), as aquisi¢des sao realizadas por cada forga de
forma independente, em que pesem algumas iniciativas recentes de aquisi¢oes
conjuntas, como no caso do helicéptero H-XBR (Oliveira, 2020; Pangaro, 2015).

18. 0s dados apresentados neste capitulo podem divergir daqueles descritos no capitulo 2. Isso porque foram coletados
em fontes distintas com metodologias distintas. Mas destaque-se que ambos sao oficiais e apresentam as mesmas
macrotendéncias.
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Na Marinha do Brasil (MB), os processos de aquisi¢ao/obtencio sao definidos
pela Norma para Logistica de Material — Estado-Maior da Marinha (EMA) 420,
que regulamenta também a modernizagio de meios e sistemas navais e aeronavais,
bem como de fuzileiros (Brasil, 2002). A norma define como uma das metas a
serem alcangadas a progressiva nacionalizagao de meios para a MB. Segundo o
documento, a obtengao de Prode poderd ocorrer por construgao, conversio ou
aquisi¢do, tendo como propdsito suprir necessidades militares decorrentes do Plano
Estratégico da Marinha. Os processos de obtengao e modernizagao sio compostos
de cinco fases: concepgao, preliminar, contrato, execugio e avaliagao operacional.

O EMA analisa também a possibilidade de transferéncia de tecnologia, possi-
bilidades de modernizagio, questdes sobre apoio logistico, vida titil remanescente e
outros aspectos de interesse conjuntural (Oliveira, 2020). Estao previstas também
compras por oportunidade que visam obter solugoes imediatas para necessidades
planejadas, mas essa modalidade apenas ¢ utilizada quando a conjuntura nao per-
mitir a obtengao por conversio ou desenvolvimento (Brasil, 2002).

No Exército Brasileiro (EB), o processo de aquisi¢ao envolve extensa andlise
do ciclo de vida de produtos e sistemas demandados. De acordo com o documento
Instrugoes Gerais para a Gestdo do Ciclo de Vida dos Sistemas e Materiais de Emprego
Militar, o ciclo de vida compreende as fases de formulagio conceitual, obtengao,
produgao, utilizagdo, manutengio e desativagao (Brasil, 2016). Ainda na fase
da formulacio conceitual, um complexo estudo de viabilidade ¢ realizado para
verificar questdes como custo € tempo da aquisi¢do, custo e tempo de pesquisa,
desenvolvimento e inovaciao (PD&I), mercado nacional, mercado internacional,
possibilidades de cooperacio com as demais forgas singulares, possibilidades de
producio e emprego civil, suporte logistico, necessidade de capacitagao, formacio e
absorcao de recursos humanos, infraestrutura, fontes de financiamento, andlise de
risco, previsao da vida util do sistema ou material, impacto socioambiental, alter-
nativas de aquisicdo, alternativas de PD&I e outros (0p. cit.). Quando a obten¢ao
envolve a compra de um sistema ou material off the shelf — ou seja, que nao pode
ser avaliado ex ante, realiza-se avaliagdo especifica para averiguar a conformidade
com as especificagdes técnicas, operacionais e logisticas exigidas pelo EB.

No Comando da Aerondutica (Comaer), o processo de aquisi¢ao de sistemas
e equipamentos de defesa é regulado pela Diretriz do Comando da Aerondutica
(DCA) 400-6 (ciclo de vida de sistemas e materiais da Aerondutica). Essa diretriz
estabelece o planejamento e as fases do ciclo de vida de sistemas e materiais, assim
como normaliza a atuagio, as relagoes e as responsabilidades dos 6rgaos da Forga
Aérea Brasileira (FAB) no processo. O ciclo de vida compreende as fases de con-
cepgio, viabilidade, defini¢ao, desenvolvimento/aquisi¢ao, produgio, implantagio,
utilizacao, revitalizacaio/modernizacio ou melhoria e desativacao.
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Em fun¢io da grande variedade de agdes desempenhadas pela FAB, que
abrangem desde a interceptacio de vetores aéreos até o transporte aerologistico
para apoio a populagoes isoladas na Amazonia, hd constante necessidade de novos
equipamentos e sistemas de defesa capazes de suportar essas agoes, o que exige
complexo sistema de aquisi¢ao (Oliveira, 2020; Ribeiro, 2017). No Comaer, esse
sistema tem sido realizado pela Comissao Coordenadora do Programa Aeronave
de Combate (Copac), que gerencia projetos de aquisi¢io e supervisiona o cumpri-
mento das diretrizes da politica de compensacao — offser (Oliveira, 2020). A Copac
coordena projetos que envolvem elevados custos, alta complexidade e conteido
tecnoldgico sofisticado, como ¢é caso dos estratégicos FX-2 (Gripen) e KC-390.
Pela expertise acumulada desde sua criagdo em 1981, como parte do Projeto
AM-X, essa comissao se tornou referéncia no que se concerne as fungées de aqui-
sicao, desenvolvimento e modernizacio de sistemas de defesa (Ribeiro, 2017).

Cada forca, portanto, dispoe de amplo e complexo sistema de aquisigoes,
influenciado pelas orientagoes politicas e normas do érgao superior, mas com
relativa independéncia na atuagio e na gestio. As forgas atuam em seus modelos
especificos de aquisi¢oes, embora disponham também de instrumentos gerais para as
compras de Prode, tais como: contratagio direta (a dispensa de licitagdo para bens
essenciais a seguranga nacional e a inexigibilidade de licitagdo); instrumentos de
compensacio comercial, industrial e tecnoldgica (offser); entre outros.

Em relagao a dispensa de licitagao para produtos concernentes a seguranga
nacional, em abril de 2021, foi publicada a Lei n® 14.133 (Lei de Licitacoes e
Contratos Administrativos), que estabelece, entre outros pontos, os critérios para
a dispensa de licitagdo no Ambito da administragao federal. No que concerne as
aquisi¢coes de defesa e elevado contetido tecnoldgico, os critérios estao determinados
no art. 75, item f — que prevé dispensa de licitagio para itens da defesa nacional
que envolvam alta complexidade tecnoldgica — e item g, inciso VI — que adiciona
os casos de guerra, Estado de defesa, Estado de sitio, intervengao federal ou grave
perturbagio da ordem (Brasil, 2021).

Embora a dispensa de licitagao seja um instrumento passivel de utilizacio
pelas FA, e por outros entes da administragao publica desde antes da publicagao da
Lei n® 14.133/2021, essa modalidade tem sido relativamente pouco utilizada no
Ambito da defesa (aproximadamente 5% dos contratos de 2018 2 2021 — tabela 2).
A atualizagio da lei promoveu, por exemplo, a elevagao do valor das contratagoes
que podem ser efetuadas com dispensa de licitagdo — até entao vigentes pela Lei
n° 8.666/1993), o que poderd ampliar sua utilizagdo e gerar maior celeridade para
contratos relacionados a seguranga nacional e em casos de emergéncia e calamidade,
situacdo que ganhou visibilidade durante a pandemia de covid-19.
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Outro instrumento de contratagio direta previsto na nova lei é a inexigibili-
dade de licitagao. De acordo com o art. 74 da Lei n® 14.133/2021, a licitagao seria
inexigivel quando a competigao for invidvel, em particular no caso de “aquisi¢ao
de materiais, de equipamentos ou de géneros ou contratagao de servicos que s6
possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivos”

(Brasil, 2021, art. 74).

A inexigibilidade de licitagdo também ji constava da Lei n® 8.666/1993 e
relaciona-se, no caso da defesa, principalmente a situagdes em que 0 bem deman-
dado ¢é exclusivo e somente pode ser ofertado por apenas um fornecedor. No MD,
a inexigibilidade tem sido mais comumente adotada como forma de contratacio
direta que a dispensa de licitagio (38,45% dos contratos de 2018 2 2021 — tabela 2).
Foi o caso, por exemplo, da aquisi¢ao das aeronaves KC-390, cujo projeto contou
com a participagio da FAB na defini¢io de requisitos bastante especificos, tornando
a Embraer fornecedora exclusiva do objeto a ser adquirido (Ribeiro, 2017; Rauen e
Barbosa, 2019). O box 3 aprofunda um pouco esse caso.

O levantamento realizado no Portal da Transparéncia, que traz uma visio
geral das licitagoes que geraram contratagdes no ano corrente, revela que o se-
gundo instrumento de compras mais utilizado no MD — de 2018 a 2021 — tem
sido o pregdo — registro de preco, com média de utilizagio de 34,47%, logo apds
o instrumento da inexigibilidade de licitagao. A dispensa de licitagao, que prevé
a utilizagdo em casos de aquisi¢oes de bens de elevado contetido tecnolégico e
essenciais para a defesa nacional, foi empregada em apenas 5,01% dos contratos
do MD, em média, no periodo, conforme a tabela 2.

TABELA 2
Contratacées do MD (2018-2021)
2018 2019 2020 2021
Modalidade de licitacao R$ 1 RS 1 RS 1 R$ 1
bilhdo % bilhdo % bilhdo % bilhdo %
corrente corrente corrente corrente
Inexigibilidade de licitacdo 6,54 43,42 6,08 38,34 5,89 31,40 3,95 40,64
Pregéo — registro de preco 5,97 39,62 5,38 33,91 591 31,47 3,20 32,89
Dispensa de licitacdo 0,93 6,16 0,81 5,09 1,04 5,53 0,32 3,28
Pregéo 0,82 5,44 2,90 18,29 0,91 4,85 1,31 13,45
Concorréncia’ 0,47 3,12 0,37 2,33 - - 0,58 5,94
Outros 0,34 2,24 0,32 2,04 5,02 26,75 0,37 3,80
Total 15,06 100,00 15,87 100,00 18,77 100,00 9,71 100,00

Fonte: Portal da Transparéncia, 2022. Disponivel em: <https:/bit.ly/3AbOU3I>.

Nota: ' Em 2020, ndo houve lancamentos no portal para a modalidade concorréncia, e 21,02% das contratacdes aparecem
sem informagéo sobre a modalidade de licitacdo. Na tabela, para esse ano, essas contratagdes sem informacoes foram
somadas ao item outros.

Obs.: Os dados referem-se ao painel do MD, no portal da transparéncia, para as licitacdes que geraram contratacdes no ano.
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Os dados da tabela 2 apontam para uma utilizagao relativamente baixa, pelo
MD, dos instrumentos disponiveis para compras publicas associados a defesa
nacional, principalmente em relagao a dispensa de licita¢ao."” Possibilidades de
aquisi¢oes por modelos alternativos de contratagées, classificadas no item ouzros,
também revelam reduzida adesdo, com exce¢ao para o atipico 2020. Nesse item,
estdo incluidas, entre outras modalidades, por exemplo, as contratagoes via Etecs,
que, conforme Rauen e Barbosa (2019), foram utilizadas pelas FA brasileiras em
apenas cinco ocasioes no periodo 2010-2019 — e em nenhuma destas pela FAB,
sendo quatro Etecs do EB e uma da MB.

BOX 1
Inexigibilidade de licitacao: o Projeto KC-390

Conforme Ribeiro (2017) e Rauen e Barbosa (2019), a FAB encomendou a Embraer o desenvolvimento de uma aero-
nave destinada ao transporte de tropas e cargas, ao reabastecimento em voo e a operacdes de resgate, com vistas a
substituicdo das antigas aeronaves C-130, em fase final de vida Util. Optou-se por adquirir dois protétipos a um custo
de RS 3 bilhdes por meio de processo de inexigibilidade de licitagao, que considerou apenas a empresa como possivel
ofertante. Entretanto, a inexigibilidade imputa todo o risco para o fornecedor, uma vez que as clausulas contratuais
preveem que os produtos demandados devem necessariamente ser entregues, nao havendo a possibilidade de falhas.
"0 projeto apresentava grande potencial comercial e, por esses motivos, o fornecedor (Embraer) aceitou os termos
contratuais e foi capaz de entregar os protétipos”, o que exigiu um grande esforco tecnoldgico que permitiu desen-
volver a maior aeronave ja produzida no pais. O projeto KC-390 reflete mais a “capacitaco técnica do fornecedor e a
relagdo de confianga deste com o demandante (FAB) do que a existéncia de instrumentos legais especificos” (Rauen e
Barbosa, 2019, p. 59). Segundo os autores, no processo de desenvolvimento da aeronave, foram geradas importantes
competéncias, tanto na Embraer quanto em sua rede de fornecedores, o que levou entdo a se atingir dois objetivos:
"atender a demanda de uma instituicdo publica e criar e manter tecnologias criticas ao desenvolvimento tecnolégico
do pais” (op. cit., p. 59). Entretanto, para Rauen e Barbosa (2019), o projeto KC-390 poderia ter sido realizado por
meio de uma Etec, com posterior escalonamento das entregas, uma vez que a demanda da administracéo sera atendida
com a produgéo em série das aeronaves. Inicialmente, estava prevista a aquisicdo de 28 aeronaves; porém, alegando
restrices orcamentarias decorrentes da crise econdmica e a priorizacdo de aeronaves de caca do Projeto Gripen, em
2022, o Comaer restringiu as aquisicdes do KC-390 para 22 aeronaves (Giesteira e Ferreira, 2022).

Elaboracdo dos autores.

Para a aplicacdo adequada da dispensa de licitagio motivada pela comple-
xidade, seria fundamental a definicao do que sejam bens essenciais & sequranca
nacional, ou, antes ainda, do préprio conceito de seguranga. Na PND, a seguranga
é definida como “a condicio que permite ao pais a preservagio da soberania e da
integridade territorial, a realizagao de seus interesses nacionais, livre de pressoes e
ameacas de qualquer natureza e a garantia dos cidadaos ao exercicio dos direitos
e deveres constitucionais” (Brasil, 2012, art. 2°). Esse amplo conceito, no entanto,
incorpora bastante subjetividade e permite interpretagoes diversas sobre quais ca-
tegorias de bens se enquadrariam no requisito da essencialidade para a seguranca.

19. Os dados apresentados neste capitulo diferem daqueles descritos no capitulo 2, que versam sobre o Siasg. L, faz-se
referéncia ao total de contratos homologados, aqui apenas as modalidades de licitacdo que geraram contratacées no
ano corrente. Além disso, as informacdes foram extraidas a partir de diferentes portais de acesso (o da transparéncia e
o sistema DW-Siasg/Comprasnet), que, embora estejam vinculados, utilizam diferentes metodologias para a divulgacao
dos dados sobre compras publicas.
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Uma aproximagao maior a objetividade seria a utilizagdo dos conceitos de Prode e
de produto estratégico de defesa (PED), propostos pela Lei n® 12.598/2012 e pela
Portaria Normativa GM-MD n° 86/2018. De acordo com a portaria:

[ - Produto de Defesa — Prode — todo bem, servico, obra ou informacio, utilizados
nas atividades finalisticas de defesa, com excegao daqueles de uso administrativo;

IT — Produto Estratégico de Defesa — PED — todo Prode que, pelo contetido
tecnoldgico, pela dificuldade de obtengio ou pela imprescindibilidade, seja
de interesse estratégico para a defesa nacional (Brasil, 2018).

A utilizagio desses conceitos, no entanto, estd associada ao credenciamento
de empresas pelo MD, com o objetivo de que se habilitem ao Regime Especial
Tributdrio para a Industria de Defesa (Retid), proposto pela Lei n® 12.598/2012,
e ndo a instrumentos especificos de compras publicas. Nesse sentido, embora, ao
afetar o prego, possam estimular maior demanda, foram desenhados com foco no
lado da oferta — e nao da demanda — da politica industrial — e tecnoldgica — da defesa.

A Lein® 12.598/2012 (Brasil, 2012) estabeleceu, ademais, normas especiais
para o desenvolvimento de produtos e sistemas de defesa, com o objetivo de in-
centivar a inddstria de defesa nacional. Além de determinar os conceitos de Prode
e PED, definou os critérios pelos quais uma empresa pode credenciar-se como
empresa de defesa ou empresa estratégica de defesa (EED), bem como alcangar
condig¢des especiais e beneficios fiscais, tendo como objetivo fortalecer as firmas que
atuam em 4reas estratégicas para a defesa nacional. De acordo com a lei, podem
crendenciar-se como EEDs pessoas juridicas sob as seguintes condigoes:

a) ter como finalidade, em seu objeto social, a realiza¢io ou condugio de ati-
vidades de pesquisa, projeto, desenvolvimento, industrializagdo, prestacio
dos servigos referidos no art. 10, produgao, reparo, conservagio, revisio,
conversio, modernizagio ou manuten¢io de PED no pais, incluidas a venda
e a revenda somente quando integradas as atividades industriais supracitadas;

b) ter no pais a sede, a sua administragdo e o estabelecimento industrial,
equiparado a industrial ou prestador de servigo;

¢) dispor, no pais, de comprovado conhecimento cientifico ou tecnoldgico
préprio ou complementado por acordos de parceria com instituicao
cientifica e tecnoldgica para realizacio de atividades conjuntas de pes-
quisa cientifica e tecnoldgica e desenvolvimento de tecnologia, produto
ou processo, relacionado a atividade desenvolvida, observado o disposto
no inciso X do caput,

d) assegurar, em seus atos constitutivos ou nos atos de seu controlador
direto ou indireto, que o conjunto de sécios ou acionistas e grupos de
sécios ou acionistas estrangeiros no possam exercer em cada assembleia
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geral nimero de votos superior a 2/3 (dois ter¢os) do total de votos que
puderem ser exercidos pelos acionistas brasileiros presentes; e

e) assegurar a continuidade produtiva no pais (Brasil, 2012, art. 2°).

Por sua vez, as EDs sio classificadas como “toda pessoa juridica credenciada
que produza ou integre as cadeias produtivas de Prode em territério nacional”
(Brasil, 2018, art. 29).

De 2013 a 2021, foram cadastrados 1.074 produtos como PED ou Prode
(966 PED e 108 Prodes). Como EED, foram credenciadas 135 empresas e 33
apenas como ED, de acordo com dados abertos disponibilizados pelo Portal Bra-
sileiro de Dados Abertos.?® Os resultados da politica sdo ainda pouco estudados.
Alguns estudos apontam baixa efetividade e reduzida adesao de empresas ao Retid
(Oliveira, 2020; Parluto, 2020). Pacheco e Pedone (2016), contudo, consideram que
a Lei n® 12.598 moldou a criacio de subsididrias de conglomerados em territério
nacional, uma vez que a condi¢io para habilitagao da empresa como EED, e para
beneficiar-se do Retid, era que houvesse faturamento minimo de 70% relacionado
a defesa, sem controlador estrangeiro. Para os autores, isso levou a que grupos
empresariais que quisessem beneficiar-se do regime abrissem subsididrias nesses
requisitos (op. cit.). Uma consulta a pagina de gastos tributdrios da Receita Federal
do Brasil (RFB)*' sugere uma situagao ambigua: de um lado, o Retid é uma rubrica
de pouca importincia comparativamente a outras, perfazendo beneficios de pouco
mais de R$ 100 milhées por ano;* de outro, o montante cresceu significativamente
nos anos recentes ¢, dado o ndmero e o porte relativamente modestos das EEDs
existentes, nao parece insigniﬁcante.

Se ¢ discutivel a efetividade do Retid ¢ até mesmo da Camara Mista da
Industria de Defesa (CMID), colegiado no qual sdo apreciados e decididos os
pleitos de credenciamento de produtos e EDs, é menos controverso que a Lei
n° 12.598/2012 foi virtualmente indcua para expandir o uso do Fundo de Garantias
as Exportacoes (FGE), como previsto no art. 14, isso também valendo para o art.
15, o qual estabelecia que a Lei n° 8.666/1996, vigente até recentemente, passaria
a ser aplicada de forma subsididria aos procedimentos licitatérios e aos contratos
regidos por essa lei. Na prética, as excecoes jd existentes é que continuaram a ser
relevantes, como se pode observar na tabela 2 — o que nio significa que outros
dispositivos tenham seguido esse caminho.

Outro instrumento utilizado no 4mbito das aquisi¢oes de defesa no pais é a

Politica de Compensagao Tecnoldgica, Industrial e Comercial de Defesa (PComTIC

20. Disponivel em: <https://bit.ly/3PgWmyr>.
21. Disponivel em: <https://bit.ly/3Pt9b97>.

22. Até mesmo programas pequenos como o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria de Se-
micondutores (Padis) recebem algumas vezes esse valor, dos quais os maiores se situam na casa de dezenas de bilhdes.
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Defesa), reeditada em 2021 (Brasil, 2021). A PComTIC Defesa aplica-se as contra-
tagoes de Prode, realizadas pelos 6rgaos que integram a estrutura do MD, como as
FA e outras entidades vinculadas ao MD, que realizem aquisi¢oes via importagoes.
Portanto, concerne as aquisi¢oes externas de Prode e define os diferentes tipos de
compensagio para as transagdes comerciais com empresas estrangeiras, estabele-
cendo, dessa forma, a politica de offser no ambito do MD.

Entre os diversos tipos de compensagio, a politica de offsez nacional d4
énfase & compensagio tecnoldgica, que tem como um de seus objetivos centrais a
transferéncia de tecnologia para laboratérios ptblicos das FA e empresas nacionais
(Hartley, 1995). Nesse sentido, a politica nacional estd alinhada a de outros paises
que utilizam ou jd utilizaram o instrumento como mecanismo para a realizacio de
catch up tecnolégico, como as conhecidas experiéncias da India (Baskaran, 2004)

e da Coreia do Sul (Chinworth, 2004).

Conforme Ribeiro e Igndcio Junior (2019), o offset ¢ um instrumento de
compensagio bastante utilizado na esfera do comércio internacional de defesa, com
o intento de atingir determinados objetivos (comerciais, industriais ou tecnolégi-
cos). Ocorre quando um pais importador exige uma contrapartida do fornecedor
estrangeiro, o que caracteriza um contracomércio. Os oﬂfets efetivam-se por meio
de contratos que especificam ao vendedor a transferéncia de beneficios a0 com-
prador, como condigio para a venda de determinados bens e servicos. Atualmente,
existem mais de 130 paises que realizam politica de compensagao em aquisi¢oes
internacionais (Ribeiro e Igndcio Junior, 2019; Mallik, 2004).

De acordo com a legislacdo brasileira atual, as negociacoes de contratos de
importagio de Prode, com valor liquido (free o7 board — FOB) igual ou superior a
US$ 50 milhdes, ou valor equivalente em outra moeda, em apenas uma compra ou
cumulativamente com um mesmo fornecedor, em um periodo de até doze meses,
devem incluir, necessariamente, um acordo de compensagio (Brasil, 2021, grifo
nosso). Aquisigoes externas de sistemas militares complexos usualmente ultrapassam
esse valor, o que implica que, na prética, as importagoes de defesa no pais sejam em
sua grande maioria acompanhadas de contratos aditivos de offsez, compreendidos
dessa forma como instrumentos de politica industrial e tecnolégica.



340 Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

BOX 2
Transferéncia de tecnologia via offset: o projeto Satélite Geoestacionario para Defesa
e Comunicacdes Estratégicas (SGDC)

Em 2012, o governo brasileiro, por meio do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes (MCTI) e do MD, identificou
a necessidade de adquirir um SGDC. Para tal, foi criada uma empresa integradora nacional, a joint-venture Visiona
Tecnologia Espacial, formada pela Embraer e pela Telebras. A Visiona foi responsavel pelo processo de aquisicdo do
satélite com uma firma estrangeira, tendo também como objetivo a transferéncia de tecnologias e competéncias para
empresas brasileiras (Brasil, 2016). A empresa selecionada para o fornecimento do satélite foi a Thales Alenia Space,
que formulou proposta de offset aprovada no ambito do Plano de Absorcao e Transferéncia de Tecnologia do SGDC,
aprovado em 2013. O Acordo de Transferéncia de Tecnologia Espacial foi entdo firmado entre a AEB e a Thales. Em
2014, foi realizada na Franca a primeira fase do acordo, com missdo de treinamento para técnicos e engenheiros
da AEB, do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe), do MD, da Visiona e MCTI. Em 2015, em parceria com
a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), foi langado o edital de subvencdo econdmica, que resultou na selecdo
e na contratacdo das empresas: AEL Sistemas S/A; Cenic Engenharia IndUstria e Comércio Ltda.; Equatorial Sistemas
SIA; Fibraforte Engenharia, IndUstria e Comércio Ltda.; e Orbital Engenharia S/A, receptoras da tecnologia e cujos
técnicos e engenheiros participaram da segunda fase de TT do plano. As empresas foram financiadas pela Finep por
meio de subvencdo econdmica, e os recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT)
ocorreram até o limite global de R$ 53 milhdes. Na selecdo das empresas nacionais, a AEB utilizou como critério a
expertise ja existente, necessaria a transferéncia bem-sucedida. Na avaliagdo de gestores das empresas participantes,
o treinamento oferecido pela Thales em Cannes, Roma e Toulouse produziu bons resultados em capacitacdo, mas
ressaltaram que a AEB deveria exigir maior contetido nacional no satélite (Carvalho e Matos, 2018). Os resultados
do offset no Projeto SDGC mostraram-se limitados a aquisicdo do conhecimento, o que caracteriza transferéncia
de tecnologia parcial, uma vez que a TT deveria envolver também a capacidade de aplicagdo do conhecimento em
novos produtos ou processos e maior participacdo nos mercados interno e externo (op. cit.).

Elaboracdo dos autores.

No final de 2021, outro instrumento foi criado no Ambito do MD. Trata-
-se da Portaria GM-MD n® 5.175, de 15 de dezembro. Embora novamente falhe
em avangar em regras que avancem substancialmente na dire¢ao dos modelos
centralizados — como o dos Estados Unidos e o DGA francés mencionados —, a
medida normatiza a aquisi¢ao de bens e servigos no exterior, praticamente criando
uma regra de “similar nacional”, exceto nos casos em que haja diferenga de preco
superior em 30% ao internacional, bem como incapacidade de oferta, de prazo de
entrega ou de qualidade. Embora queixas quanto ao recurso excessivo a compras
de oportunidade sobretudo provenientes de paises da Otan nao sejam novidade
(Almeida, 2015), serd preciso alguns anos para avaliar o impacto desse novo me-
canismo. Nao obstante, adiante se retoma a importincia desse item como parte
de um arcabougo nacional especifico.

4.2 Compras em defesa e BID

4.2.1 Assertividade tecnolégica versus espago orcamentario

Comparativamente ao padrio mundial, o orgamento de defesa brasileiro ¢ bai-
xo tanto como propor¢io do PIB quanto como parcela do gasto publico total.
Na primeira base de comparagao, em 2020 se situava em 1,44%, contra 2,36%
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observado na média global.* Na segunda base de comparagao, atingiu 3,21%
nesse ano, ao passo que o padrio internacional se situava em 5,46%.%* Esse desni-
vel também se verifica, mas nio na mesma intensidade, em comparativos com o
padrao sul-americano (1,77% do PIB) e os paises de renda média (1,93% do PIB).
Nao obstante, em valores absolutos, o orcamento militar brasileiro é o 14° maior
globalmente e por expressiva margem ¢ o primeiro na América do Sul.

Como destacado na introdugio a este texto, nio é trivial avaliar o resultado
total desse gasto. Uma abordagem minimalista indagaria apenas se o binémio
dissuasao-presenga, que representa os objetivos fulcrais explicitados nos documentos
nacionais hd décadas, estd sendo atingido. Os rankings de poder militar permitem
comparativos eventualmente validos, mas acabam refletindo outras politicas e
outras capacidades nacionais nao diretamente militares.”

Tendo-se por foco as aquisi¢des em defesa, frequentemente andlises quali-
tativas sdo indispensdveis — em particular, permitem-se comparagées, ainda que
genéricas, com outros paises. A edigio recém-lancada do Military Balance qualifica
da seguinte forma as capacidades militares do pais:

Brazil seeks to enhance its power-projection capabilities, boost surveillance of the
Amazon region and coastal waters, and further develop its defense industry. (...)
Brazil maintains military ties with most of its neighbors including personnel
exchanges and joint military training with Chile and Colombia. There is also
defense cooperation with France, Sweden and the US, centered on procurement,
technical advice and personnel training. Brazil’s air-transport fleet enables it to
independently deploy forces. (...) Brazil is attempting to modernize its equip-
ment across all domains. Major platform developments include PROSUB (one
nuclear-powered and four diesel-electric submarines) and the acquisition in 2018
of a former UK helicopter carrier. Projects to boost aerospace capabilities are also
underway including the FX-2 project to procure the Saab Gripen combat aircraft,
as well as the plan to introduce the Embraer KC-390 transport aircraft. Brazil
has a well-developed defense-industrial base, across all domains, with a capabi-
lity to design and manufacture equipment equipamentos (11SS, 2022, p. 399).

Para além do que explicitamente afirmam os documentos formais, a pu-
blicacio sugere que na verdade o pais almeja um tipo de mudanca em seu szatus
internacional, na medida em que persegue “capacidades de projecio de poder”,

23. Disponivel em: <https://bit.ly/3AazT1x>. Acesso em: 27 abr. 2022.
24. Disponivel em: <https://bit.ly/3dhY5WU>. Acesso em: 27 abr. 2022

25. Um dos mais conhecidos, o Military Strenght Ranking situava o Brasil em 2020 como décima poténcia militar
globalmente. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BWmtI3>.
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tipicas de poténcias intermedidrias.” Salienta ainda que o pais vem conseguindo
manter, ainda que em ritmo menor, seus projetos de expansio de capacidades e
modernizagao, de modo integrado com sua base de defesa (IISS, 2022, p. 380), a
qual vem, ademais, aumentando as exportacoes (0p. cit., p. 387).

Esse resultado ¢ bastante surpreendente. Ademais de relativamente baixos
para o padrao internacional, os gastos com defesa brasileiros vém perdendo espaco
relativamente ao PIB e ao orgamento, apds o expressivo crescimento entre 2005 —
ano em que ¢ estabelecida a PND — e 2010, comparativamente ao PIB e ainda de
forma mais nitida ao gasto publico como um todo.

GRAFICO 3
Gasto militar do PIB e do gasto publico federal (2003-2021)
(Em %)
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Fontes: Sipri — disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>, acesso em: 2 maio 2022; Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento
(Siop) — disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>, acesso em: 2 maio 2022; e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) — disponivel em: <https://is.gd/4DmjH7>, acesso em: 2 maio 2022.

Elaboracdo dos autores.

A perspectiva do Military Balance parece mais surpreendente ao se ter em
conta o peso reconhecidamente elevado dos gastos com pessoal, sobretudo com
inativos, no orgamento de defesa brasileiro. Apesar de duas reformas recentes — em
1999 € 2019 —, mantém-se oscilando préximo de 80% dos recursos disponiveis,
como ilustrado no grifico 4.

26. A expressdo aparece 21 vezes na versao de 2022 do relatdrio; na maior parte destas, para destacar paises que ndo
as tém ou ambicionam. E associada positivamente & Franca, ao Ira, & Espanha (parcialmente), & Alemanha, ao Canada —
como parte da Otan —, ao Japao, a Israel e a China, além do Brasil (IISS, 2022).


https://is.gd/6fwN4X
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GRAFICO 4
Despesas com pessoal do MD (2000-2021)
(Em %)
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Fonte: Siop. Disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>. Acesso em: 2 maio 2022.

Apesar de esse patamar no ser incomum a paises sul-americanos e com orga-
mentos médicos em geral, na comparagio com paises da importincia econdmica e
geopolitica do Brasil, e que tem como objetivo se/f-reliance — aproximadamente o mes-
mo que a PND, a END e outros documentos denominam autonomia tecnoldgica —,
a conjuncao de baixo orgamento e elevado gasto com pessoal sugere um limite
bastante estreito para buscé-lo.

O gasto com investimentos — potencialmente capazes de desenvolver projetos de
maior impacto tecnoldgico e contribuir para a self-reliance da defesa — necessariamente
¢ modesto. Essa situacdo se deteriora mais ao se ter em conta que o montante total
do or¢amento, apés um periodo de recuperagio entre 2016 e 2019, caiu pronun-
ciadamente a partir de 2019, como se pode observar no gréfico 5 (eixo a esquerda).

Embora parte do investimento a partir de 2018 esteja parcialmente mascarada
pela injegao de recursos na empresa Emgepron nesse ano e em 2019 (Giesteira, Matos
e Ferreira, 2021), em aproximadamente R$ 10 bilhées, o montante total de recursos
para investimentos em defesa no Brasil ¢ muito modesto, oficialmente somando R$
7,4 bilhoes em 2021.27 Admitindo-se que a capitalizagio da Empresa Gerencial de
Projetos Navais (Emgepron) serd integralmente transformada em investimento ao longo
de dez anos e a uma taxa de desconto média equivalente a Selic média de 2021, ainda
assim, o montante real de investimentos é baixo e vem caindo expressivamente nos
tltimos anos, como evidencia a linha amarela no gréfico 6.

27. Atitulo de comparacdo, a Franca, pais que possui PIB aproximadamente igual ao do Brasil, dispendeu o equivalente em
US$/paridade de poder de compra (PPP — em inglés, purchasing power parity) a mais de cinco vezes o realizado por este.
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GRAFICO 5
Orcamento da Defesa e proporcédo de investimentos do MD (2000-2021)
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Elaboracdo dos autores.
GRAFICO 6
Investimentos do MD (2010-2021)
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Fontes: Siop — disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>. Acesso em: 2 maio 2022. Ipeadata — disponivel em: <https:/is.gd/
L8rmpk>. Acesso em: 2 maio 2022. Banco Central do Brasil (BCB) — disponivel em: <https://www.bcb.gov.br/>. Acesso
em: 2 maio 2022.

Elaboracdo dos autores.
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Naturalmente, inclusive em outros grupos de despesa, pode haver dispén-
dios que contribuem mais ou menos para a construgao de capacidades militares.
Ao mesmo tempo, um alto patamar de investimentos em defesa pode apenas
indicar que o pais considerado ¢ um cliente fiel de um ou mais paises avangados,
que lhe sdo fornecedores. Essa opgao pode inclusive dar-se em detrimento de
melhor aprestamento das forgas e, dependendo da forma como se estabelecer,
pode limitar o desenvolvimento de doutrina prépria: o importador acaba por
desenvolver seu preparo e sua logistica em fungao das caracteristicas técnicas dos
sistemas que comprou, em vez de adaptd-los ou até mesmo escolhé-los a partir de
politica prépria. Todos esses dispéndios “complementares” estariam mais ligados
ao gasto com pessoal. A divisao entre combatentes, engenheiros e intendentes,
por exemplo, costuma ser considerada em algumas andlises. Outros gastos — como
treinamento, formagio e aquisigao de certos materiais de consumo: munigao, por
exemplo — também sao relevantes.

No caso brasileiro, pode-se, a partir dos sistemas de informagées disponiveis,
analisar melhor as aquisi¢oes em defesa de duas formas: pela composi¢ao orcamen-
téria e pela avaliagio das compras realizadas.

Esses dados permitem observar a evolugio dos chamados projetos estratégicos
(PEs) da defesa nacional, que plasmam a intengio expressa na PND, na END e
ainda mais claramente no LBDN — cuja primeira edi¢io ¢ de 2012 — de mudar o
status das forcas militares do pais, em particular quanto a autonomia tecnoldgica
em grandes sistemas. Por ébvio, a composi¢io do gasto nao garante que esta esteja
de fato sendo atingida. Mas é condicio necessdria para que o esforgo coerente esteja
ocorrendo, que haja, por assim dizer, correspondéncia entre discurso e pratica —
sobretudo ao se ter em conta a forte restri¢ao or¢amentdria dos tltimos anos.?®

O gréfico 7 expressa a soma das agoes orgamentdrias associadas aos PEs como
proporgao de dois agregados: o total do gasto discriciondrio da defesa (linha verde);
e o total dos investimentos oficiais (linha vermelha).”” Como se pode observar, essa
relacio nio se altera significativamente ap6s a publicagao da PDN de 2005, mas jd
em 2008, ano da END, sobe rapidamente para o patamar de 30%, mantendo-se
af até 2020, ao passo que o incremento daquela aparece j4 em 2000, acelerando

28. A partir da primeira edicdo da END, sucessivos ministros da Defesa apontaram o patamar de 2% do PIB como o
necessario para cumprir adequadamente os objetivos nesta estabelecidos — e reiterados em suas edicdes posteriores,
em 2012, 2016 e 2020. Ha mais de um argumento para advogar esse patamar — sendo atualmente a recomendagao
da Otan o critério mais evocado —, mas talvez baste lembrar que é aproximadamente o observado pelo Brasil em 2000.
No entanto, Giesteira, Matos e Ferreira (2021) argumentam que, para o cumprimento do Plano de Articulagdo e Equi-
pamentos (Paed), anexo ao LBDN de 2012 — Ultima versao disponivel —, geralmente considerado bastante ambicioso,
pouco mais de 1,8% do PIB seria suficiente.

29. Caso a capitalizacdo da Emgepron anteriormente mencionada fosse considerada, a relacdo PEs-investimento aumen-
taria, haja vista que 100% desta se destina a construgdo das corvetas Classe Tamandaré, um dos PEs a cargo da Marinha.
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expressivamente a partir de 2008. Com efeito, a relagio PEs-investimento passa
de pouco mais de 20% para 70% em apenas dois anos, mudando novamente de
patamar — em média préximo de significativos 85% — em 2015.

GRAFICO 7
Despesas com a¢des orcamentarias de PEs em relacao ao investimento e as despesas
discricionarias (2002-2020)
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Fonte: Siop, 2021. Disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>. Acesso em: 11 out. 2021.
Elaboracdo dos autores.

4.2.2 Aderéncia entre bases de dados e importacdes de defesa

A andlise a partir das compras publicas pode ser feita a partir de diferentes por-
tais. Os dados consultados via Portal da Transparéncia, Siop e base ComprasNet
(Siasg) relacionam-se aos contratos do MD. Consideraram-se os dados no nivel
de empenho — ou seja, os valores dos contratos nio foram lan¢ados no ano de sua
formalizagio, mas dos empenhos — que eventualmente podem diferir do ano do
pagamento efetivo, mas mio muito. Tipicamente, os restos a pagar perfazem 6%
a 7% do pagamento efetivo do total do or¢gamento da Unido. Foram levantadas
22,8 milhées de notas de empenho com pagamentos a 141.567 empresas (base
ComprasNet/Siasg, 2021), conforme o gréfico 8.
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GRAFICO 8
Compras do MD (2000-2019)
(Em R$ 1 milhdo corrente via notas de empenho)
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Fonte: Siasg, 2021.
Elaboracdo dos autores.

E importante observar que a base Siasg possui algumas fragilidades, como
apontado no capitulo 2 desta publicagao. Segundo os autores, a Defesa é possivel-
mente uma das pastas cujos dados sao mais completos nessa base e mais reveladores
das politicas efetivamente adotadas™ (Ribeiro e Indcio Jinior, 2022). Um exercicio
comparativo permite verificar a relagio entre os dados de gastos discriciondrios —
cuja fonte ¢ o Siop; ou seja, despesas com custeio e investimento — e os dados de
notas de empenho consolidados no ComprasNet, os quais respondem por uma
média de valores de 49% da base Siop, com maior aproximagio nos ultimos anos

(65%, a partir de 2012).

O gréfico 9 confirma a “hipétese” dos autores mencionados e evidencia a
aderéncia entre essa base e os dados orcamentdrios, ao atestar que as tendéncias
guardam similaridades na inclinagio e no ajuste. A correlagao entre as bases é de
0,973, sugerindo que a evolug¢do dos gastos totais apresentados na base do Siop é
uma boa proxy da evolugio efetiva das aquisi¢oes em defesa.

30. Ver o capitulo de Ribeiro e Indcio Junior nesta publicacdo.
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GRAFICO 9
Aderéncia entre as bases do Siop e do Siasg para dados da Defesa (2000-2019)
(Em R$ 1 milhdo)
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Fontes: Siasg e Siop. Disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>.
Elaboracdo dos autores.

A primeira questdo que pode ser mais bem elucidada com o auxilio de in-
formagoes sobre os contratos ¢ como evoluiram as importagoes de Prode durante
esse periodo. O foco nos PEs nao teria resultado apenas em mais importacoes?
O fato de os dados orcamentdrios sugerirem coeréncia entre discurso e pritica a
partir de 2008 nao garante que o objetivo da autonomia tecnoldgica estd sendo de
fato atingido. Paises em desenvolvimento tipicamente nio desenvolvem projetos
estratégicos coerentes com capacidades de projecio de poder; se o fazem, acabam
tendo de importar grande parte do que adquirem no 4mbito do projeto, em termos
tanto de produtos finais (sistemas) quanto de componentes (subsistemas).

O grifico 10 traz o percentual de compras do MD realizadas de empresas
com sede no exterior, de acordo com seu cadastro — ou seja, de firmas que nao
foram identificadas por meio de Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) na

base de dados.
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GRAFICO 10

Importacoes do MD em relagdo as compras totais (2001-2019)
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Fonte: Siasg, 2021.
Elaboracdo dos autores.

Considerando-se os dispéndios apenas em agdes estratégicas (agdes orgamentdrias
vinculadas a PEs), verifica-se certo equilibrio entre compras internas e externas.
A partir de 2015, hd elevagdo no patamar de importacoes dos projetos estratégicos
do MD, o que se relaciona, por um lado, ao avango de projetos mais sofisticados
e a correspondente demanda por space parts, componentes e equipamentos para
manutencio logistica etc.; por outro, ao aumento de custo decorrente da desva-
lorizagao cambial do periodo.

GRAFICO 11
Compras publicas em PEs das FA (2014-2020)
(Em R$ 1 bilhdo corrente)
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Fonte: Portal da Transparéncia, 2021. Disponivel em: <https://bit.ly/3AbOU3I>.
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De qualquer forma, os dados evidenciam um padrio diferente de outros
paises da América do Sul, nos quais a parcela mais significativa da demanda das
forcas nio é coberta pela industria nacional, conforme as secoes deste capitulo
sobre aquisi¢oes da Coldmbia e do Chile.

A tabela 3 explicita as marcantes diferencas entre esse indicador por forca singular.

TABELA 3

Dispéndios em acdes estratégicas: empresas nacionais e estrangeiras (2014-2020)
Compras Nacionais (R$) Estrangeiras (R$) Total (R$) Nacionais (%) Estrangeiras (%)
Comaer 11.482.103.573,77  19.479.454.544,71  30.961.558.118,48 37,09 62,91
Marinha 19.392.973.083,52  11.653.425.496,06  31.046.398.579,58 62,46 37,54
Exército 7.449.299.114,58 1.314.063.596,33 8.763.362.710,91 85,01 14,99

Fonte: Portal da Transparéncia, 2021. Disponivel em: <https://bit.ly/3AbOU3I>.

Os dados evidenciam que a participagao das importagdes no total das compras
realizadas no 4mbito de PEs se situa bem acima da média geral das compras em
defesa, mas que ha forte discrepincia daquelas entre as forgas singulares, com o
Exército adquirindo 85% de empresas nacionais e o0 Comaer, da FAB, dirigindo
apenas 37% de suas compras “estratégicas” a estas.

Embora & primeira vista a explicagio pareca dar-se pela elevada sofisticacio
tecnoldgica dos equipamentos utilizados em cada caso, é importante lembrar
que apenas um dos PEs do Exército é menos exigente em alta tecnologia, o
Guarani. O EB divulga contetido nacional maior que 80% nesse projeto. Por sua
vez, os outros dois projetos dessa for¢a sio muito sofisticados. O Astros 2020 ¢é
um sistema autdbnomo com radares e sistemas eletronicos complexos embarca-
dos, e contém misseis guiados a laser de alcance relativamente longo — para os
padrdes empregados pelo Brasil até bem pouco — e um missil de cruzeiro, que,
embora defasado em comparagio com os que operam as principais poténcias, é
o armamento que tipicamente separa as defesas avancadas das compradoras.’!
O outro PE do EB (o Sistema de Vigilancia de Fronteiras) ¢ também um produto
sofisticado baseado em TIC, desenvolvido pela empresa Bradar com o Centro
Tecnolégico do Exército (CTEx). Ao mesmo tempo, o principal programa da
Marinha — que na verdade toma a quase totalidade de seus recursos discriciondrios
—, 0 Programa de Desenvolvimento de Submarinos (Prosub), ¢ também muito
exigente em tecnologias pouco comuns na industria brasileira. Por seu turno, o

31. 0 Regime de Controle de Tecnologia de Misseis (MTCR), do qual o Brasil € membro, impede a exportacéo de misseis
de alcance superior a 300 km por qualquer pafs signatério. Embora seja um importante mecanismo para evitar a difusao
de armas de grande poder destrutivo e letalidade, entretanto, este em tese cria um fosso intransponivel entre paises
capazes e paises nao capazes de dominar essa tecnologia, uma vez, que desde os anos 1980, estes passaram a contar
com numeros crescentes dessas armas e com alcance, velocidade e preciséo cada vez maiores.
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segmento aerondutico é o tinico em que o Brasil de fato possui uma empresa de
classe mundial bem estabelecida, a Embraer e suas subsididrias. Em conjunto,
a situagao ¢ algo paradoxal.

BOX 3
0 paradoxo do setor aeroespacial brasileiro

£ interessante observar que o Comaer &, entre as trés forcas, aquele com o maior percentual de importacées, apesar
de o pais possuir uma industria aeronautica avancada e com relevante insercao internacional, capaz do desenvolvi-
mento de projetos avancados em cooperacao internacional, como o FX-2 (Gripen) e o KC-390.

No Brasil, 0 setor aeronautico em particular foi beneficiado pela politica de compras publicas realizada pelas FA.
Historicamente, a FAB executou uma verdadeira politica industrial mission oriented (Caliari e Ferreira, 2022), com
a criacdo do Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA) e do Instituto Tecnoldgico de Aeronautica
(ITA), na década de 1950, e, posteriormente, da Embraer, em 1969. A principal diretriz da politica industrial da
FAB para o setor foi consolidar a Embraer como uma empresa fabricante de aeronaves, ao direcionar esforgos
para as areas de projeto, montagem e integragao de sistemas (Ferreira e Sarti, 2011). Como resultado, a indUstria
aerondutica brasileira apresenta maior participagdo na BID, respondendo por aproximadamente 40% das empresas
e 25% dos funcionérios (Ferreira, 2016).

Por sua vez, os equipamentos e as plataformas do setor aeroespacial incorporam diversos sistemas e subsistemas de
elevado contetido tecnolégico em areas relativamente pouco desenvolvidas no pais, como as TICs e a eletronica, o
que leva a um alto coeficiente de importacées no setor. Por seu turno, o segmento terrestre (EB), muito voltado para
as aquisicoes de blindados, armas e municoes, apresenta menor percentual de importacdes publicas, possivelmente
por existir no pais capacitagdes para esse nicho de mercado de patamar tecnolégico “médio”.

Outro elemento importante é que boa parte da municdo da Marinha e do EB é produzida por empresas estatais —
a Emgepron e a Industria de Material Bélico do Brasil (Imbel) —, contando ainda com fornecedores nacionais qua-
lificados bem estabelecidos, como a Companhia Brasileira de Cartuchos (CBC), situacdo distinta do que se passa
com a FAB, cujas municdes sdo extremamente especializadas — como os misseis que equipam os modernos cacas
Gripen — e apenas marginalmente ofertadas pela base de defesa nacional.

Elaboracdo dos autores.

Um comparativo com outros paises — nesse caso, englobando o total de seu gasto
militar, e ndo apenas suas compras — é possivel, a partir do cruzamento de duas bases
de dados do Sipri, a de exportacoes/importacoes de sistemas de armas e a referente
aos dispéndios militares de cada pais. Os sistemas de armas nao correspondem ao
total do equipamento militar — alguns itens relevantes nao sio captados, como mu-
nigoes e plataformas menores, bem como muitos servigos —, mas se adequam muito
bem ao tipo de equipamento adquirido em grandes contratos. Ademais, ambas as
bases sdao quase exaustivas quanto aos paises abrangidos. No entanto, para fins de
simplificagao, apenas alguns casos representativos sao ilustrados.

O grafico 12 apresenta esse comparativo entre grandes paises produtores de
sistemas de armas e paises em desenvolvimento, ao considerar valores médios para
o periodo 2000-2020 em relagao as importagoes de equipamentos militares como
percentual dos gastos militares totais.
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GRAFICO 12
Importacgdes de sistemas de armas em relacdo ao gasto militar total (2000-2020)
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Fonte: Sipri. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
Elaboracdo dos autores.

Ha4 claramente trés faixas distintas quanto a esse indicador: a de alta depen-
déncia (Chile, China, Venezuela e Africa do Sul), a média (Colémbia e Argentina)
e a baixa (Reino Unido, Franga, Estados Unidos e Russia). O Brasil encontra-se
em uma situagio ambigua, com participagio das importagoes na oferta um pouco
menor que a da Argentina,** mas com desvio-padrao modesto — o que sugere que o
fluxo de compras externa é administrado e pouco afetado por compras de ocasido;
portanto, situa-se préximo ao grupo de elite. Observe-se que nao ha relagio entre
a politica comercial mais ampla e a politica de obtenc¢do. Paises muito abertos
como o Reino Unido e os Estados Unidos pouco compram do exterior, ao passo
que paises comercialmente mais fechados como a Africado Sul e a Argentina sio
mais assiduos.??

32. Aparentemente, também a da Argentina. No entanto, apesar de realmente esse pais possuir capacidades tecnoldgicas em
defesa superiores ao que os dados tradicionais de CT&I sugerem, ha dois elementos importantes que levam a subestimacdo
da demanda por importagdes no pais austral: a perda de acesso devido ao bloqueio britanico-americano e a forte compres-
séo do orcamento em defesa desde o final do século passado, quando este caiu abaixo de 1% do PIB em diversos anos.
33.Aalta dependéncia da China ainda é um fato, mas deve ser contextualizada: dado o crescimento sem paralelos da
economia e da sua presenca global, no tocante as tecnologias militares, amitide estas estarem entre as mais sofisticadas
existentes e dominadas por politicas de cerceamento, o pais viu-se “obrigado” a acelerar compras de produtos estran-
geiros, geralmente de fabricacdo russa, como forma de aproximar-se o mais rapidamente possivel, ao mesmo tempo que
sustenta um impressionante esforco de catching up tecnolégico. Adiante, comenta-se a respeito da importancia do dado
sobre dependéncia aparente de importacdes ser complementado pelo de P&D militar executado diretamente pelo Estado.
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O dado refor¢a a percepgao de que a priorizagao dos PEs, tecnologicamente
mais exigentes que os equipamentos normalmente adquiridos pelo Brasil, nessa par-
cela dos dispéndios da pasta nao implicou aumento do coeficiente de importagoes,
o que pode ser observado no gréfico 10. Apesar de, como esperado, essa taxa ser
maior em PEs, esta ndo vem aumentando expressivamente, apesar da depreciagio
cambial recente. A tabela 3 evidencia que h4, no entanto, um pronunciado desnivel
desse coeficiente entre as diferentes forgas — sem que se possa induzir qual relagao
tal desnivel guarda com possiveis patamares de exigéncia tecnoldgica. O grafico 12,
por sua vez, sugere que, até mesmo com a elevada participacio de importacoes nos
PEs da FAB, o Brasil ¢ um pais pouco importador, sobretudo em cotejo com paises
de nivel de desenvolvimento semelhante. Em conjunto, essas evidéncias sugerem
que o robustecimento das capacidades militares levada a cabo nos tltimos anos
pelo pais, destacado pelo Military Balance 2022, tem sido perseguido sem prejuizo
do objetivo de estimular o desenvolvimento da BID nacional.

4.2.3 Dispéndios em P&D de defesa no Brasil

Embora a compra de produtos nacionais em projetos tecnologicamente exigentes
indique estimulos ao progresso tecnoldgico do pais, nao se pode deduzir disso que
a autonomia tecnoldgica — outro objetivo destacado nos documentos estratégicos
do MD, inclusive no de mais alto nivel, a PND — estd de fato sendo alcancada.

A P&D realizada diretamente pela defesa é considerada um elemento essencial
dos modelos de aquisigoes em defesa avancados — alguns autores chegam até mesmo
a considerar que apenas a P&D executada em laboratérios e ICTs militares pode
ser considerada “de defesa” (Leske, 2018). Entretanto, como observado na secio 2,
essa atividade ¢ crucial como forma de redugao do risco tecnolédgico e diminuigao
da assimetria de informagao em projetos avangados, amidde implicando algum
nivel de colaboracio entre for¢as — ou agéncia equivalente — e empresas contra-
tadas. O grafico 13 oferece um panorama de sua evolugio recente no Brasil e em
economias de porte semelhante dos gastos diretos com P&D de defesa segundo a
metodologia classificagao por func¢io de governo (Cofog — em inglés, classification
of functions of government).>*

34. Disponivel em: <https://is.gd/d8m9hz>.
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GRAFICO 13
Dispéndios em P&D de defesa em paises selecionados (2009-2020)
(Em US$ 1 milhdo/PPP corrente)
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Fontes: OECD data — disponivel em: <https:/is.gd/d8m9hz>; Eurostat — disponivel em: <https:/ec.europa.eu/eurostat>; U.S.
Congressional Research Service — disponivel em: <https://crsreports.congress.gov/>; e Siop — disponivel em: <https:/
is.gd/6fwN4X> —, sobre dados da base Cofog.

Elaboracdo dos autores.

O MD brasileiro vem executando diretamente, na média dos tltimos anos,
aproximadamente R$ 1,4 bilhao em P&D — em valores de 2020 —, ou o equivalente
a aproximadamente US$ 700 milhoes corrigidos por PPP. Trata-se de patamar
significativo, tanto relativamente a outros paises — possivelmente o 12° maior
or¢amento globalmente® —, como em cotejo com o total do orcamento em defesa
nacional — 1,3% do pago em 2020. Até mesmo poténcias intermedidrias, com in-
dustrias de defesa importantes, como a Franga e o Reino Unido, realizam esforcos
de P&D no que concerne a seus orgamentos de defesa menores que o Brasil, ao
passo que os dados de Canadd, Holanda, Itdlia e Espanha se situam expressivamente
abaixo. A Coreia do Sul destaca-se amplamente do grupo, o que evidencia seu
esforgo concentrado em realizar um cazching up no setor — também acompanhado
de incremento no orgamento total, no uso de fornecedoras locais, no aumento de
exportagoes etc. A Australia, pais cuja estratégia também foca a self-reliance (Wryllie,
2010; Markowski e Hall, 1998), tipicamente dispende aproximadamente 0,8%
de seu orcamento militar em P&D. A performance turca — pais cuja inddstria de
defesa, assim como a coreana, embora em menor intensidade, vem perseguindo
um bem-sucedido catching up — corrobora a P&D direta como elemento decisivo
em estratégias focadas em nio dependéncia das poténcias consolidadas.

35. Estados Unidos, Russia e China — paises que dispendem em P&D de defesa diretamente executado pelo setor pUblico
mais de US$ 5 bilhdes anuais, corrigidos para PPP, sendo naquele caso muito mais que isso — os dispéndios dos paises
menores apresentaram o perfil ilustrado no gréfico 13.
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Outro aspecto da P&D ¢, evidentemente, a relagao com as empresas. Nao
hd dados sistemdticos sobre o assunto para o Brasil. Entretanto, Squeff e Assis
(2015) estimaram, utilizando dados de empresas extraidas do Siasg/ ComprasNet
de 2001 a 2010, que as firmas contratadas pela defesa possuiam intensidade tecno-
l6gica — a partir do indicador Potec — equivalente a mais de trés vezes o padrio da
inddstria de transformagao brasileira. Em estudo posterior, de 2016, baseando-se
em informacgoes de 2014, Squeff (2016) encontrou vinculos mais fortes das EDs
com a infraestrutura de C&T brasileira do que em qualquer outro setor avaliado
nessa investigacao.

4.2.4 Perfil setorial das compras em defesa brasileiras

Em estudo recente, Caliari e Giesteira (2022) procuraram a partir do Sistema de
Fiscalizagao de Produtos Controlados pelo Exército (SisFPC) e da composigao
da CMID identificar todas as versdes da Classificacio Nacional de Atividades
Econémicas (CNAE) que tenham ao menos uma empresa abrangida por esse
sistema — de modo a permitir que produtos e servicos no imediatamente rela-
cionados com atividades estritamente militares pudessem ser incluidos na andlise
das compras de defesa.

Partindo-se da base Siasg/ ComprasNet, identificou-se um total de R$ 19,14
bilhées adquiridos, entre 2003 ¢ 2019, de empresas nesse grupo, em uma lista de
setenta CNAEs a quatro digitos. A composi¢ao encontrada foi conforme a tabela 4.

E relevante observar que, apesar de os dados se restringirem apenas as aqui-
sigoes realizadas no Brasil, sua composi¢ao interindustrial nio dista muito da que
Wulf* (apud Dunne, 1995) apresenta para a distribui¢io das aquisigoes das defesas
dos paises avangados — exceto em produtos eletronicos. As médias setoriais nao
ponderadas dos dados reportados — referentes a quatro paises — foram 23,1% em
aeroespacial, 6,9% em embarcagdes, 22,9% em eletronicos, 29% em equipamento
bélico — dados de dois paises apenas) — e 14% em material de transporte, exceto
aeronaves e embarcacoes. Distribui¢ces semelhantes podem outrossim ser obser-
vadas em Alic (1992) e Markusen (1986); nesses casos, considerando-se apenas
os Estados Unidos.

36. WULF, H. Arms production in Third World countries: effect on industrialization. /n: SCHMIDT, C. (Ed.). The economics
of military expenditure. London: McMillan, 1987.
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TABELA 4
CNAEs de empresas brasileiras fornecedoras para a Defesa e participacdo no total de
compras do MD (2021)

CNAEs agrupadas (\ézlg;lﬁ%t:s‘) %

Produtos alimenticios 384,4 2,0
Tecelagem, confeccBes e artigos de couro 4213 2,2
Quimicos, exceto explosivos 29,9 0,2
Explosivos 184,5 1,0
Néo ferrosos e metallirgicos, exceto equipamentos bélicos 15,3 0,1
Equipamento bélicos 2.033,4 10,6
Equipamentos e acessorios de seguranca 337,7 1,8
Outros produtos de metal 418,8 2,2
Produtos eletronicos e de precisdo 1.738,3 91
Produtos elétricos 113,7 0,6
Material de transporte, exceto aero e naval, bem como suas pegas e seus servicos 3.653,1 19,1
Barcos e estruturas flutuantes e servicos associados a sua manutencao 153,1 0,8
Aeronaves e suas partes e servicos associados a manutengao 7.494,2 39,2
Servicos em TICs 1.192,9 6,2
Servicos de engenharia e P&D 3774 2,0
Manutencéo, instalago e recuperacdo de equipamento elétrico ou mecénico 344,1 1,8
Qutros servicos 2443 1,3
Total 19.136,4 100,0

Fonte: Siasg, 2021.
Elaboracdo dos autores.

Assumindo que a relacio valor agregado-receita liquida de vendas (VA-RLV)
nas firmas fornecedoras da defesa e a de todas as empresas de cada CNAE nao
dista da estimada na Pesquisa Industrial Anual (PIA) do IBGE, Caliari e Giesteira
(2021a) estimaram como teria evoluido de 2007 em diante o VA criado a partir
dessas compras e sua divisdo entre setores de alta, média-alta, média-baixa e baixa
intensidade tecnolégica de acordo com a tltima classificagao da Organizagao para
a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE). O resultado pode ser
visualizado no gréfico 14.
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GRAFICO 14
VA de empresas fornecedoras para a defesa por intensidade tecnoldgica (2007-2018)
(Em R$ 1 milhdo de 2018)
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Fonte: Caliari e Giesteira (2021a).

Apesar de a relagio VA-RLV ser geralmente menor nos setores de maior
intensidade tecnolégica no Brasil — dados da PIA/IBGE de 2019 —, a propor¢ao
do VA implicito nas aquisi¢oes do MD nestes situou-se em expressivos 74,2% do
total em 2019. O Sistema de Contas Nacionais (SCN) do IBGE sugere — os dados
nao sio totalmente compardveis — que essa propor¢io esteve abaixo de 15% no
PIB nesse ano.

4.2.5 Outros aspectos relevantes: custos, cadeia produtiva e escala

Alguns autores destacam que os incentivos ao desenvolvimento tecnolégico gera-
dos pelas aquisi¢oes de defesa sao intrinsicamente ineficientes, tanto por gerarem
produtos nao competitivos (Molas-Gallart, 2008) quanto porque quando o fazem
¢ a custos muito superiores aos originalmente estimados (Hartley, 1995; Sapolsky e
Rittenhouse, 2009).

Guardadas as devidas propor¢oes — o caso brasileiro é muito mais de imitagio
de tecnologias complexas e de dificil acesso, inclusive por bloqueios legais, ao passo
que os Estados Unidos e os demais paises lideres no setor perseguem inovagoes
significativas, por vezes “radicais” —, o desempenho exportador brasileiro sugere
0 oposto.
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GRAFICO 15
Exportacdes da BID e vendas ao MD (2007-2018)
(Em R$ de 2018)
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Fonte: United Nations Commodity Trade Statistics Database (UN Comtrade) — disponivel em: <https://comtrade.un.org/>; Sipri
— disponivel em: <https:/is.gd/6aSRA1>; e IBGE — disponivel em: <https://is.gd/pcRIfC>.
Elaboracdo dos autores.

Excluindo-se as informagoes de exportagdes de grandes sistemas de armas
do Sipri de vendas que jd seriam computadas no UM Comtrade (capitulo 93 do
Sistema Harmonizado — HS-2) e combinando-se essas bases, pode-se estimar
as vendas efetivas oficiais de defesa. Os dados do grifico novamente expressam
o “VA implicito”; nesse caso, a partir do cruzamento dos produtos informados
nessas bases com suas CNAESs, levando-se em consideracio a relagao VA-RLV de
cada ano considerado. Embora os dados recentes em parte reflitam a depreciagao
cambial dos dltimos anos, a participagio aparente das exportagdes no VA total do
“setor” — exclusive avides civis —, acima de 50% na maior parte dos anos — propor-
¢ao inexistente em qualquer segmento da industria de transformacao nacional —,
¢ bastante eloquente em descartar problemas de baixa competitividade.

Ademais, a luz das constatagdes da literatura econdmica sobre compras em
defesa, ¢ de indagar-se se a mesma dicotomia observada sobretudo nos Estados
Unidos — efetividade no desenvolvimento tecnoldgico, mas graves e contumazes
problemas com descontrole de custos, os quais acabem sendo avalizados pelos
militares e pagos pelos contribuintes — aparece no Brasil. Sa0 comuns naquele pais
que projetos tecnologicamente arrojados acabem exigindo gastos que ultrapassam
o dobro do inicialmente or¢ado, com aproximadamente o mesmo ocorrendo na
Franca e no Reino Unido.

De uma perspectiva exploratéria, os trabalhos de Borne (2021) e Giesteira,
Matos e Ferreira (2021) sugerem que nio hd indicios de que isso esteja ocorrendo
com os PEs brasileiros. Ao contririo, aparentemente sequer atingem os custos
estimados originalmente. No entanto, as constatagoes so precdrias. O documento
utilizado (o Paed) ¢ evidentemente muito genérico e, como de resto destacado



Compras Publicas em Defesa ‘ 359

pelos autores, é amplo o suficiente para abrigar compreensées distintas do que se
buscava atingir. Por sua vez, as for¢as nao divulgam informagoes sistemdticas sobre
a evolugao dos projetos, excegao parcial feita aos relatdrios de gestio — justamente
as fontes principais dos estudos mencionados.

Em trabalho mais recente, Giesteira e Ferreira (2022), combinando informa-
coes divulgadas na midia especializada e dados do Siop, estimam que o programa
KC-390 possivelmente manteve seus custos proximos dos estimados quando do
inicio do projeto, em 2008, ressalvando-se a variedade de versoes existentes e a
forte deprecia¢do cambial durante a execugio do projeto. O fato de este ter sido
objeto de diversos estudos académicos anteriores e de plasmar-se em um objeto
bastante claro (um conjunto de aeronaves com certas caracteristicas técnicas) per-
mite identificar com bastante preciso o resultado e, assim, ao contrdrio do que
¢ salientado em textos focados nos casos de paises avangados, “avaliar a politica”.

Mutatis mutandis, isso pode ser dito de outros PEs brasileiros, como o de
submarinos, o do sistema Astros, o do radar Saber e 0 do novo caga de superiori-
dade aérea. No entanto, duas diferencas sao notdveis.

Primeiro, como anteriormente mencionado, por arrojados que sejam relativa-
mente ao patamar tecnoldgico da inddstria nacional, nao se pode dizer que sejam
inovadores vis-a-vis a fronteira tecnolégica no mesmo sentido que sio projetos
liderados pela Darpa estadunidense ou o DGA francés. Naturalmente, o risco
tecnolégico existe, mas nao no mesmo nivel. Em particular, é possivel estimar
com muito mais precisio os custos no caso brasileiro — dificuldade contumaz nos
projetos do DoD americano, tomando-se por base a literatura académica.

Em segundo lugar, o “modelo brasileiro”, por assim dizer, é muito mais
focado na fase de P&D até a demonstragao. Assim, o mecanismo reiterado como
essencial para o elevado engajamento das empresas estadunidenses, observado ja
no final dos anos 1950 por Peck e Scherer (1962) e posteriormente advogado
por Liechtenberg (1995), no qual a P&D ¢ essencialmente bancada pelas firmas,
mas o contrato de compras as compensa generosamente apds, nio ¢, ao que tudo
indica, o adotado no Brasil. Isso ¢ evidenciado pela razao aquisicoes/P&D direta,
que nos Estados Unidos se situa préximo de quatro,”” ao passo que no Brasil se
encontra na faixa de 2,5 — apesar de a economia norte americana como um todo
ser evidentemente mais intensiva em P&D que a brasileira. Embora haja indicacoes
de que as empresas contratadas pelo MD também sejam relativamente intensivas
em P&D, dificilmente o montante total serd compardvel ao realizado diretamente
pelas ICTs militares.

37. Dados dos Estados Unidos referentes a 2021 — disponivel em: <https:/bit.ly/3pa)S0y>; acesso em: 27 abr. 2021 —;
e United States (2020).
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4.3 Um modelo brasileiro de compras publicas para a Defesa?

Como observado anteriormente, as aquisicoes em defesa situam-se inevitavelmente
diante de um dilema. De um lado, dependem destas as entregas da politica de
defesa enquanto tal. Sem o fornecimento de meios adequados, é impossivel a
qualquer pais a provisao efetiva de dissuasdo, de projegao ou de outros objetivos
semelhantes. Desse ponto de vista, a questio das compras em defesa é meramente
a de otimizar os beneficios (os melhores produtos, dadas as necessidades de cada
forga) relativamente aos seus custos. Embora na prdtica esse problema nao seja de
técil solugao — despertando questdes como o longo e incerto ciclo de vida de cada
produto e o peso politico de cada for¢a — nao hd ambiguidade neste. Mais além,
desde uma definigao estrita do objeto de qualquer politica de defesa, esse é seu
aspecto preponderante.

De outro, a peculiaridade de parte desses meios — ter de ser a0 menos equi-
valente ao de potenciais adversdrios —, ao obrigar a serem dotados de qualidades
especiais, confere-lhes o condao de permitir gerar externalidades pelos sistemas
produtivo e de C&T. Esse aspecto gera uma série de peculiaridades, as quais po-
dem ser resumidas prima facie: a aquisi¢ao de bem de defesa gera externalidades.
A caracteristica de bem publico do produto “defesa” fi-lo candidato natural a
suboferta, mas se sua provisio cria externalidades, a probabilidade de esta ocorrer
¢ ainda maior. A primeira questao que segue disso é: mas essas externalidades sao
superiores ao sobrepreco caso se opte por desenvolver o produto? A segunda pode
de certa forma ser inserida na primeira perspectiva (decisio estritamente de custo-
-beneficio), porque ¢ plausivel admitir que, diante de situacio de conflito grave, o
custo de bens cuja produgio interna seja impossivel tenderd ao infinito. Sua pon-
deragio seria dada por algo que se pode chamar de risco geopolitico de longo prazo.

No caso polar dos Estados Unidos, na medida em que o produto necessirio
a consecugao de seus objetivos de defesa tipicamente “nio existe”, essa questao
nao se coloca, ou se coloca apenas secundariamente. O problema da provisao
de meios é, em ultima instincia, um problema de desenvolvimento e, amiude, de
pesquisa cientifica. No caso polar oposto, no qual se encontra grande parte dos
demais paises, o dilema néo se coloca porque nao hd externalidade a ser gerada.
Essa percep¢ao serd ainda mais clara no caso de paises relativamente pequenos,
sobretudo se acomodados na drea de influéncia de poténcias significativas, uma vez
que seu risco geopolitico é menor: em caso de conflito, é um tanto fécil expandir
a oferta necessdria.

A aquisi¢ao de bens e servigos de defesa encontra-se formalmente subsumida
a0 que se conhece como logistica militar. Esta corresponde a primeira perspectiva
em sentido estrito. Apesar de diversos documentos nacionais de cardter estratégico
destacada e reiteradamente definirem a autonomia tecnoldgica e o fomento & BID
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como objetivos, a Doutrina de Logistica Militar em vigor no Brasil, que orientard
diretamente como se garantem meios para as atividades militares em seu cotidiano —
inclusive treinamento — e em situacoes de crise, nio trata disso.

Do ponto de vista da logistica, a obtengao é uma fase destinada a garantir
que em cada funcio realizada pelas forcas — desde suporte de carros-pipa no ser-
tdo, recapeamento de estradas, prestacdo de servico médico para comunidades
ribeirinhas no Amazonas, operagdes de ataque a pistas clandestinas, transporte de
6rgaos etc. — haverd um meio adequado provido em quantidade correta e no tempo
certo. Até mesmo em fun¢des que nada tém a ver com a guerra, a determinagio
das necessidades ¢ a etapa que precede logicamente a obtencio em um modelo
légico simples (Brasil, 2016, p. 21):

Determinagio das necessidades = obten¢ao = distribuigao.

Na auséncia de comandos especificos — definidos por norma ou decisio discri-
ciondria das instincias decisdrias superioras — que ditem que outras consideragoes
devam ser observadas na determinacio de necessidades, a légica do modelo de
obtencio inevitavelmente tende ao leito da otimizacio de custo-beneficio. Ainda
que houvesse externalidades macicas e ébvias, a obtengio nao as consideraria — até
mesmo se tendo em conta que as leis gerais que regem as compras publicas delegam
discricionariedade peculiar & defesa nacional.

Como observado, a partir de meados da década dos 2000, o Brasil criou um
conjunto de documentos “articuladores” da defesa, parte dos quais inclusive passam
por exaustivas rotinas de atualizacio periddica e de chancela por outras instincias
do Executivo e do Legislativo. Sdo a PND e a END.

Entre estas, cuja tlltima versao foi oficializada pelo Decreto Legislativo n° 179/
2018 e da Portaria Normativa MD n° 40, de 23 de junho de 2016, que aprova a
mencionada Doutrina de Logistica Militar, h4 um impressionante conjunto de
diplomas que afeta as compras em defesa nacionais; entre os quais, a Portaria MD
n° 899, de 19 de julho de 2005b, que aprova a Politica Nacional da Inddstria de
Defesa; a Portaria MD n® 764, de 27 de dezembro de 2002, que aprova a Politica
e as Diretrizes de Compensagao Comercial, Industrial e Tecnolégica do Ministério
da Defesa; a Portaria MD n°® 777, de 31 de maio de 2007, que institui a Comissao
de Implantacio do Sistema de Certificagao, Metrologia, Normalizacio e Fomento
Industrial; e a Portaria MD n° 611, de 12 de maio de 2005 — atualizada diver-
sas vezes —, que dispde sobre a institui¢io da Comissao Militar da Industria de
Defesa; e, finalmente, mas nao de menor importincia, a Lei n® 12.598, de 21
de marco de 2012, que estabelece normas especiais para as compras, as contratagoes
e o desenvolvimento de produtos e de sistemas de defesa e dispoe sobre regras de
incentivo a drea estratégica de defesa. Ademais, “abaixo” da Portaria Normativa
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MD n° 40/2016, cada forga elaborou documentos préprios, esmiu¢ando-a adi-
cionalmente, tendo em conta suas especificidades.

Finalmente, mais recentemente, a0 menos trés importantes instrumentos foram
elaborados: a Portaria GM-MD n° 3.662, de 2 de setembro de 2021, que estabelece
a PComTIC; a GM-MD n° 15, de 4 de abril de 2018, que aprova a Pobprode;
e a GM-MD n° 5.175, de 15 de dezembro de 2021, que aprova as normas para
as compras no exterior dos comandos da Marinha, do Exército e da Aerondutica.

H4 nitida coeréncia na intengao desses instrumentos no sentido de esti-
mular o desenvolvimento da BID e promover a autonomia tecnoldgica — com
efeito, vdrios comandos e orientacoes da END sio refor¢ados e sublinhados. De
particular interesse sdo as portarias GM-MD n® 15/2018 ¢ 5.175/2021. Essa
tltima inclusive explicita uma regra parecida com o famoso Buy American Act ao
determinar opgéo por similar nacional de qualquer produto até o limite de 30% de
preco adicional — nos Estados Unidos é de 50% — e atende a um pleito antigo das
empresas representadas na referida Comissiao Mista da Industria de Defesa.

Diante disso, soa estranho afirmar que o pais ainda nao possui, em um sentido
substancial, um modelo préprio de compras de defesa — até mesmo ao se ter em
conta a pertinéncia das tltimas portarias mencionadas. Mas é esse o caso.

Dois elementos sio cruciais para tanto. Um, de ordem normativa. Apesar
do vasto conjunto de leis, decretos e portarias mencionadas, uma decisiva segue
ausente: o Paed. Em tese, hd uma versio deste como anexo (sic) ao LBDN de 2012,
o qual também foi oficializado por decreto legislativo, e estaria ainda em vigor, haja
vista estender-se por vinte anos e referir-se a PEs ainda em execugio. No entanto,
ao longo do tempo, este deixou de ser mencionado nos documentos oficiais, e a
comissao constituida para elaborar sua atualizagio nunca concluiu seus trabalhos. Na
medida em que uma nova edi¢ao do LBDN foi elaborada sem Paed, salvo melhor
juizo, o de 2012 formalmente foi superado sem que nada tenha sido colocado em
seu lugar. Ora, esse plano, apesar de aparentemente modesto, ¢ o documento que
efetivamente plasma o objetivo de aumento da autonomia tecnoldgica e de estimulo
a BID, ao definir recursos, prazos e objetos para as compras. Sem Paed, ainda que
exista politica de obtengio e reserva de mercado, hd ampla margem para que os
requisitos operacionais de qualquer produto novo atendam apenas a necessidades
que as forgas particulares tém, a rigor, autonomia para definir.

Segue disso o segundo elemento, o institucional. A descentralizagao é amitde
referida como uma virtude na administracio publica: a ponta define as prioridades,
dado certo montante de recursos e um conjunto de diretrizes cujo cumprimento
é observével. No caso da defesa — em particular, considerando-se a ambigao brasi-
leira quanto ao tema —, a centraliza¢io tende a ser mais vantajosa que seu oposto.
As fungoes articuladoras, coordenadora, elaboradora etc. da Seprod do MD nao sao
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efetivas sem um enforcement apropriado, o qual passa por aproximad-la, ainda que
gradualmente, da func¢do de central de compras. Vale reproduzir o que estabeleceu
a versdo original da END, de 2008, segundo a qual esse 6rgao seria:

responsavel por executar as diretrizes fixadas pelo Ministro da Defesa e, com base
nelas, formular e dirigir a politica de obtengio de produtos de defesa, inclusive arma-
mentos, munigoes, meios de transporte e de comunicagoes, fardamentos e materiais
de uso individual e coletivo, empregados nas atividades operacionais (Brasil, 2008).

Essa fungio de fato complementaria a atividade de CT &I das trés forcas em
torno de um conjunto de projetos:

A Seprod, responsivel pela drea de Ciéncia e Tecnologia no Ministério da Defesa,
tem, entre as suas atribui¢oes, a coordenagio da pesquisa avangada em tecnologias
de defesa que se realize nos institutos de pesquisa da Marinha, do Exército e da
Aerondutica, e em outras organizagoes subordinadas as Forgas Armadas.

O objetivo ¢ implementar uma politica tecnolégica integrada, que evite duplicagio;
compartilhe quadros, ideias e recursos; e prime por construir elos entre pesquisa e
produgao, sem perder contato com avangos em ciéncias bdsicas. Para assegurar a
consecugio desses objetivos, a Secretaria fard com que muitos projetos de pesquisa
sejam realizados conjuntamente pelas instituicées de tecnologia avancada das trés
Forcas Armadas. Alguns desses projetos conjuntos poderio ser organizados com
personalidade prépria, seja como empresas de propdsitos especificos, seja sob outras
formas juridicas.

Os projetos serdo escolhidos e avaliados ndo s6 pelo seu potencial produtivo imediato,
mas também por sua fecundidade tecnoldgica: sua utilidade como fonte de inspiragio
e de capacitagio para iniciativas andlogas (Brasil, 2008, p. 22-23).

A busca de integragao, unificagio de procedimentos e aplica¢ao de prioridades
desde uma perspectiva unificada tende a gerar eficiéncia administrativa e raciona-
lizagao de gastos. No entanto, abrange um furo 16gico do “modelo incompleto”
brasileiro. Como observado anteriormente, nos paises avangados tipicamente, em-
bora o Estado costume apoiar as empresas na fase de desenvolvimento de solugoes
e protétipos, ¢ na fase de aquisi¢ao que sdo efetivamente remuneradas. Para além
do aspecto de compensagao, esse aspecto decorre do padrao tecnolégico tipico do
setor, que geralmente tem alto potencial para economias de escala e, assim, para
aumento da competitividade da contratada.

Contratos de fornecimento firmes geram, ademais, expectativas firmes de
recebiveis, os quais permitem constituir garantias e, assim, reduzir outro problema
contumaz das EDs brasileiras: acesso ao crédito de longo prazo, até mesmo em
bancos publicos.
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Tanto o aumento da competitividade quanto o melhor acesso ao crédito
tenderiam a retroalimentar as economias de escala, ao permitirem refor¢ar um
canal em que as EDs sio relativamente bem-sucedidas: as exportagoes.

Nao obstante, a questao do acesso ao mercado externo ¢ tema importante
para um modelo brasileiro efetivo, embora extravase a questao do modelo de
aquisi¢oes. Dado o baixo or¢amento, até mesmo o aprimoramento deste dificil-
mente permitiria explorar os ganhos de escala plenamente: é decisivo articulé-lo
com incentivos adequados, realistas para o acesso sustentdvel ao mercado externo.
Em particular, o financiamento, a concessio de garantias oficiais e a promogao
comercial precisariam estar mais sob governanca do MD.

Finalmente, uma especificidade brasileira que teria de ser interessada por um
modelo adequado a nosso estdgio industrial e tecnoldgico e a nossas ambigoes no
campo da defesa ¢é a fragilidade das cadeias produtivas a montante. Como apontam
Alic et al. (1992), Mowery (2009) e Leske (2018), o efeito spin-off perdeu parte
de sua importincia recentemente. Pode-se argumentar que, como possivelmente
o patamar tecnolégico das EDs brasileiras é superior ao do resto da economia, este
tenderia a ser menor no Brasil. Ademais, é muito dificil aproveitar potenciais spin-
-offs na auséncia de um entorno de empresas na vizinhanca produtiva. Finalmente,
¢ expressivo — embora nio seja inédito — que a defini¢do mais comum de BID
englobe os fornecedores intermedidrios. E importante contar com mecanismos
especificos para lidar com essas peculiaridades brasileiras, de modo a maximizar
a geragdo de externalidades das compras de defesa e robustecer substantivamente a
autonomia tecnoldgica nacional.

5 CONCLUSAO

A relagao entre defesa e desenvolvimento tecnolégico inicia-se com a prépria
civilizagdo. Em um conflito, a superioridade dos meios de que um dos com-
petidores dispoe pode ser decisiva. Como destacado por obras cldssicas sobre
a guerra, de fato a situagio ideal ¢ que tal superioridade seja suficientemente
evidente para evitar a disputa armada. A partir da Segunda Guerra, e mais ainda
da Guerra Fria, essa relagao se alterou qualitativamente, pelo aprofundamento
da aproximagao da ciéncia ao desenvolvimento tecnoldgico e pela perspecti-
va de uma longa rivalidade: a aplicacdo da chamada big science voltada para a
solucao de problemas complexos em grandes — e caros — laboratérios (Wein-
berg, 1967; Mazzucato, 2014). Um ambiente em que “conhecimento ¢ poder”
(Paarlberg, 2004), tnico na histéria, formou-se. De forma direta (Leichtenberg, 1995;
Mowery, 2009) ou difusa (Griliches, 1986), o esfor¢o militar mediado pelo esforco
em C&T gerou externalidades variadas que alimentaram inovagées — no sentido
schumpeteriano — que se estendem até hoje. Com efeito, pode-se argumentar que
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as chamadas terceira e quarta revolugoes industriais dificilmente existiriam — ao
menos na forma que as conhecemos — sem o boom de invengoes e novos modelos
institucionais que viabilizaram a cooperacio entre Estado, cientistas e empresdrios
da Guerra Fria.

As aquisigoes em defesa foram um elemento essencial nesse sistema. No mundo
ocidental, os Estados Unidos, a Fran¢a e o Reino Unido criaram corpos burocréticos
especializados e contados as dezenas de milhares, que congregam conhecimentos
de leis, processo de pesquisa, desenvolvimento e engenharia, especificagdes técnicas
e jargoes militares. Estes interagem com politicos e dirigentes nomeados, de um
lado, e, de outro, com cientistas, empresdrios e militares em espago institucional
que possui semelhangas com um mercado e que pode beneficiar-se de elementos
tipicos de um, mas que nio é um mercado em sentido substancial. Abordagens
como a teoria dos contratos, da informacio e dos microincentivos e modelos de
agente-principal tiveram papel relevante em melhor compreendé-lo e até mesmo
em aperfeicod-lo.

Um desafio comum com que esses e outros paises tiveram de lidar foi a am-
biguidade entre otimizar a relagio custo/beneficio e utilizar o poder de compra
como forma de, por intermédio das aquisi¢oes militares, acelerar o desenvolvimento
tecnolégico. Uma abordagem estrita da politica de defesa tende a abordar esse
segundo aspecto como secunddrio e, desde a abordagem econdmica tradicional,
como falha de mercado: hd uma externalidade que deve ser sopesada nas compras
de defesa, mas a politica deve ser definida e avaliada em seus objetivos especificos.
Ocorre, no entanto, que a capacidade tecnoldgica é em si um elemento essencial
da capacidade militar dos paises.

Na priética, esse dilema praticamente nao se coloca em paises como os Estados
Unidos: os bens e os servicos essenciais a sua defesa sao definidos pelo estado da arte.
A opgao da compra de produtos no mercado internacional é irrelevante, e o problema
com que se confrontam ¢é de valorar adequadamente os avancos logrados em cada
projeto, o qual ensejard um volume de compras capaz de remunerar e estimular
os fornecedores. O risco tecnolégico complica expressivamente o processo, uma
vez que pode punir um fornecedor arrojado que na verdade é importante manter,
a0 mesmo tempo que amplifica assimetrias de informagio. A solugio passa por
internalizar no Estado parte da P&D e/ou cooperar ativamente com empresas e
institutos, o que geraria um ambiente de aprendizagem interativa.

O dilema também ¢ pouco relevante para paises muito aquém da fronteira:
qualquer equipamento plausivelmente capaz de gerar danos significativos em caso
de ameaca externa se encontra fora das suas possibilidades de produgio e desen-
volvimento. Até mesmo a custos proibitivos, ¢ inverossimil que consigam produzir
e muito menos projetar e desenvolver seus préprios meios. A intersecgio entre
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CT&I e defesa é em qualquer sentido relevante, um conjunto vazio. A compra de
defesa envolverd uma série de dificuldades técnico-legais, mas o dilema também
é essencialmente irrelevante.

O Brasil encontra-se em uma posicao peculiar. Apesar de pouco relevante
tecnologicamente — o que em tese o aproximaria do segundo caso mencionado —a
partir de 2005, firmou como um dos objetivos essenciais da politica de defesa a au-
tonomia tecnolégica. Em 2008, confirmou e aprofundou essa opgio, ao determinar
que a BID ¢ instrumento decisivo para consecugdo desse objetivo e estabeleceu o
conceito de projeto estratégico — delineando o uso do poder de compra como pega
essencial para colocar em algumas décadas a defesa brasileira em posi¢io adequada
a0 novo status internacional do pais.

As evidéncias disponiveis sugerem que, inclusive antes de 2008, a nova
perspectiva acarretou mudangas expressivas. A parcela dedicada a investimentos
do or¢amento cresceu. Entre esta, a dedicada aos PEs aumentou de forma quase
continua, passando de dois tergos em 2010. Talvez mais significativo seja observar
que, em contexto de reversio da tendéncia de crescimento do or¢amento da defesa
observada a partir de 2014, essa fatia aumentou ainda mais, ultrapassando 80% do
investimento total em 2015 e I4 se mantendo. O gasto em P&D diretamente execu-
tado pelo MD, tipico das estruturas de compras em defesa focadas em autonomia
tecnoldgica, atingiu outrossim patamar excepcionalmente alto no periodo — de fato
comparativamente alto até mesmo ao provével montante de compras nos paises
avancados com sistemas de defesa ambiciosos, inclusive os Estados Unidos —, o que
corrobora a consisténcia entre os objetivos declarados e a alocagio orcamentiria.

A dindmica e a alocacio das compras também parecem congruentes com a
nova estratégia. A composi¢ao das compras realizadas internamente ¢ enviesada,
em cotejo com a estrutura de oferta brasileira, em prol de setores de maior inten-
sidade tecnoldgica. A parcela importada situa-se abaixo de 30% em seu conjunto
e apresentou leve tendéncia de queda. Como esperdvel, ¢ significativamente mais
alta nos PEs, mas coerente com um esfor¢o de mudanca tecnolégica.

Finalmente, ¢ notdvel que o desempenho exportador veio melhorando ao
longo do periodo. Possivelmente do total do valor adicionado pelo setor, definido
de forma estrita, a maior parte provém de exportacoes. Talvez essa caracteristica
explique como as empresas brasileiras que participam de programas estratégicos
conseguem resolver a necessidade de alto gasto em P&D sem dispor das elevadas
escalas tipicas das principais poténcias.

As evidéncias, inconclusivas, mas eloquentes, apontam para a consisténcia
entre os objetivos tragados para a politica de defesa e os esforcos realizados e,
menos nitidamente, os resultados alcangados. Ao que tudo indica, a coordenagao
do uso do poder de compra foi elemento crucial: os decisores ao longo da dltima
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década e meia mantiveram-se focados nas prioridades tragadas. Isso sugere que
um diagnéstico compartilhado quanto 4 importancia e & possibilidade de buscar
autonomia tecnoldgica e incentivar setores industriais relevantes definiu uma /ldgica
decisoria semelhante nos estratos superiores das trés forcas, a0 menos nas compras,
mas possivelmente também no esfor¢o de P&D que as complementa.

Trata-se de resultado surpreendente precisamente pela auséncia, ou pelo menos
pela incompletude de um modelo brasileiro — delineado, ainda que genericamente,
na END de 2008. Apesar da miriade de regras — e de instrumentos — criados, as
essenciais inexistem. O Paed apontou nessa dire¢io, mas nio foi reeditado e muito
menos aperfeicoado. E compreensivel o receio de tragar metas muito rigidas em
um pais sem tradi¢io de programas tecnologicamente desafiadores. No entanto, a
experiéncia jd obtida com os PEs permite, sem duvida, retomar o Paed bem como
avangar neste ou em documentos equivalentes, preferencialmente ocupando apenas
poucos diplomas legais.

Faltam também 6rgaos adequados. Possivelmente, a proficua criatividade
normativa observada deve-se a resisténcia em caminhar decisivamente na formagao
de um érgao central de aquisi¢des, preferencial, mas no necessariamente, idéntico
ou estritamente vinculado 2 alocacio dos esforcos de P&D. Novamente, é o que
estd, genérica, mas claramente, na END de 2008.

Finalmente, o que a extravasa é possivelmente a complementacao desses
pilares com mecanismos definidos menos por demanda das empresas — que em
paises avangados sdo partes de um sistema de logistica muito mais amplo, e nao
um fim em si mesmo — e mais por um diagndstico das peculiaridades brasileiras.
Duas sdo indiscutiveis: sua elevada dependéncia da demanda externa; e a fragilidade
das cadeias de fornecedores internos, amitide em itens essenciais e produzidos em

oligopdlios globais.
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CAPITULO 10

DESDOBRAMENTOS DA NOVA LEI DE LICITACOES
NAS PARCERIAS PARA O DESENVOLVIMENTO
PRODUTIVO DE SAUDE

Vitor Paiva Pimentel’
Julia Paranhos?
Tulio Chiarini®

1 INTRODUCAO

As parcerias para o desenvolvimento produtivo (PDPs) sdao uma modalidade de
compra publica para a inovagio em que o préprio Estado é o usudrio final do re-
sultado da compra. Trata-se, assim, de um instrumento de promogao da inovagao
pelo lado da demanda (Rauen, 2017), e seu marco regulatdrio vigente estd con-
substanciado na Portaria do Ministério da Satide n° 2.531, de 2014. No ambito
do processo inovativo, as PDPs se posicionam na fase de difusio, isto é, buscam
principalmente promover a disseminagao e a absor¢io de produtos emergentes ou
existentes, ainda que, de forma eventual, nesse processo, a parceria possa levar a
realizacio de inovagoes incrementais. A difusdo, por meio de processos delibera-
dos de transferéncia de tecnologia, é relevante em paises como o Brasil, como um
atalho para acelerar a constru¢io de capacidades tecnoldgicas voltadas as demais
fases do processo inovativo (Pimentel, 2018).

O objetivo da PDP de satide ¢é estimular o desenvolvimento do Complexo
Industrial da Satide (CIS) em um esforgo sistémico (Gadelha e Temporio, 2018).
Em geral, um acordo de PDP envolve trés partes: o Ministério da Satde, o qual
se compromete a adquirir um produto — medicamentos, vacinas, hemoderivados,
equipamentos e artigos médico-hospitalares — para o Sistema Unico de Satde
(SUS), por um prazo determinado, geralmente superior a um ano, enquanto as
empresas privadas tém como contrapartida transferir a tecnologia de producio
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2. Professora no Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). E-mail: <juliaparanhos@ie.ufrj.br>.
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daquele produto para um laboratério ptiblico,* no mesmo prazo. Ao final da par-
ceria, espera-se que o laboratério piblico esteja apto a fornecer o produto para o
Ministério da Satide de maneira independente e seja capaz de transferir a tecnologia
para outros laboratérios publicos.

De acordo com o tltimo levantamento da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia
e Insumos Estratégicos (SCTIE) do Ministério da Satde, no primeiro semestre
de 2021, continuavam em vigéncia trés PDPs de produtos para satide — para o
desenvolvimento de desfibrilador, monitor multiparamétrico e teste rdpido para
dengue, zika e chikungunya — e 85 PDPs de medicamentos, vacinas e hemo-
derivados, para o desenvolvimento, por exemplo, de adalimumabe, clozapina
e darunavir. As 88 PDPs vigentes (quadros A.1 e A.2 do apéndice A) envolvem

5

quinze laboratérios puablicos, diversas empresas brasileiras,” e mais de uma dezena

de empresas internacionais.

No periodo 2011-2018, a aquisi¢do de produtos no 4mbito da politica de
PDP pelo Ministério da Satide somou R$ 17,9 bilhées (CGU, 2019). No caso
das PDPs de medicamentos, embora estudos evidenciem haver uma diminuicio
no pre¢o de compra, demonstrando uma real economia de recursos publicos
(Albareda e Torres, 2021; Pimentel, 2018), nio hd andlises sobre o processo de
absor¢ao da tecnologia em condi¢oes de producio do produto objeto de PDP, no
Brasil, ou acerca da portabilidade tecnolégica6 pela institui¢io publica.

Dada a relevancia das PDPs para o fomento a inovagio, este capitulo tem o
objetivo de apresentar como as alteragoes promovidas pela Nova Lei de Licitagoes
e Contratos Administrativos (Lei n® 14.133, de 2021) afetam esse instrumento.
Para atingir o objetivo tragado, o capitulo estd organizado em mais quatro se¢des,
além desta introdugio. Partindo de uma breve contextualiza¢io do panorama do
CIS, a segdo 2 apresenta o que sio as PDPs, bem como suas etapas de andlise,
execugio e finalizagio. Na secdo 3, é apresentada a evolugao concreta e explora-
toria do seu arcabouco institucional, para fins analiticos, em cinco fases: i) génese
(2008-2010); ii) expansao (2011-2013); iii) consolidagao (2014-2016); iv) ins-
tabilidade (2017-2020); e v) novos caminhos? (2021 em diante). Em cada uma
dessas subsecoes, ¢ mencionado o “emaranhado” de leis, decretos e portarias —

4. Ao longo do capitulo, optou-se por utilizar o termo faboratdrio publico para designar as instituicoes publicas receptoras
de tecnologias no ambito das PDPs. Na literatura, essas instituicdes séo frequentemente chamadas de laboratérios
farmacéuticos oficiais (LFO) ou laboratdrios oficiais. No entanto, nenhum desses termos é juridicamente valido, uma vez
que essas organizacoes podem assumir diversas figuras juridicas: unidades da administracdo publica direta, unidades
de autarquias, fundagdes publicas, fundacdes privadas, empresas publicas, sociedades de economia mista.

5. Para uma analise das indUstrias farmacéutica e de equipamentos e materiais para satde, ver, por exemplo, Hasenclever
et al. (2020), Paranhos et al. (2021), Perin (2019) e Pimentel (2018).

6. De acordo com o art. 2¢, inciso XII, da Portaria do Ministério da Sadde n° 2.531 de 2014, portabilidade tecnoldgica
refere-se a capacidade técnica e gerencial de transferéncia de determinada tecnologia pela entidade privada ou insti-
tuicdo publica que a detém para outra instituicao publica.
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concentrado no apéndice A deste capitulo, de modo a ser facilitada a construgao
narrativa da sua evolucio —, que, no seu conjunto, ajuda a caracterizar a comple-
xidade relacionada as PDPs como instrumento-chave de uma estratégia de longo
prazo na construgio de capacidades cientificas, tecnolégicas e inovativas primordiais
para o CIS. Na se¢io 4, o foco recai sobre a Nova Lei de Licitagoes, identificando
quais incisos da antiga Lei de Licitagdes (Lei n® 8.666/1993) funcionavam como
base legal das PDPs e quais as principais novidades legais. Finalmente, conclui-se o
capitulo com uma reflexdo sobre os desafios que o instrumento apresenta e algumas
recomendagoes para fomentar o debate dos formuladores de politica pablicas.

2 0 QUE SAO AS PDPS?

2.1 Contextualizacdo e justificativa

As atividades econdmicas que se articulam para a realiza¢io de agoes e servigos de
satde tém cardter sistémico e podem ser analisadas pela perspectiva do Complexo
Econdmico-Industrial da Sadde (Ceis) (Gadelha, 2021). Essas atividades represen-
taram 9,3% do produto interno bruto (PIB), em 2017, em termos de consumo
final (IBGE, 2019). O Ceis é composto pelo subsistema de prestagio de servigos
de sadde publico (3,1% do PIB) e privado (4,3% do PIB), além do subsistema
industrial, que engloba a cadeia farmacéutica (1,7% do PIB) e a industria de
equipamentos e materiais médicos, hospitalares e odontolégicos (0,2% do PIB).

O setor de servigos de satide envolve tanto os servigos publicos quanto a satde
privada, ou suplementar, em seus trés niveis de aten¢ao (bdsica, média e de alta
complexidade), e destaca-se por seu peso econémico e importante impacto social
e tecnoldgico. Além disso, o setor de servicos é intensivo na geragio de empregos
qualificados e demanda produtos industriais de alta tecnologia, atuando como
gerador e difusor de inova¢io na economia (Gelijns e Halm, 1991).

Antes da pandemia causada pelo Sars-COV-2, em 2019, o Brasil era o sétimo
maior mercado farmacéutico mundial, movimentando cerca de R$ 103 bilhoes,
dos quais R$ 69 bilhées no canal varejo e R$ 34 bilhées no canal institucional
(Interfarma, 2020).” Por sua vez, as vendas de equipamentos e materiais foram
estimadas em R$ 33 bilhées para o mesmo ano (Abimo, 2021).® Embora tenham
ocorrido avangos nos esforcos de inovaciao das empresas brasileiras do CIS, as
bases produtiva e tecnolégica instaladas no pais ainda sao frigeis em comparagio
internacional (Paranhos, Mercadante e Hasenclever, 2020). O deficit comercial

7.0 canal varejo corresponde as compras realizadas pelos consumidores nas farmacias, enquanto o canal institucional
se refere as compras do governo e as realizadas por hospitais.

8. Disponivel em: <https://bit.ly/3bHX7mo>. Acesso em: 10 jan. 2022.
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do CIS alcangou US$ 9 bilhées’ em 2019, sendo que a situagio de dependéncia é
especialmente relevante no caso dos insumos farmacéuticos ativos (IFAs), chegando
a representar 90% do consumo aparente desses insumos (Mitidieri ez a/., 2015).

No setor de equipamentos e materiais médicos, hospitalares e odontoldgicos, a
situagdo ¢ ainda mais critica, tendo em vista a dependéncia externa da industria de
componentes eletronicos e a baixa competitividade nacional do setor, concentrada
apenas em alguns nichos de produtos (Landim ez a/., 2013).

Estima-se que as compras governamentais de medicamentos,'® nas trés esferas,
tenham atingido R$ 18,6 bilhdes em 2016, o que representa 21% do mercado
farmacéutico brasileiro. Do total das compras publicas de medicamentos, pouco
mais de R$ 10 bilh6es haviam sido realizadas diretamente pelo Ministério da Sad-
de no mesmo ano, enquanto o restante fora adquirido por estados e municipios,
embora possa haver financiamento da Unido (Interfarma, 2017; Vieira, 2018).

Do ponto de vista da distribuigao no pacto federativo, no periodo 2010-
2016, a Uniao elevou significativamente sua participagio no financiamento a
assisténcia farmacéutica, revertendo a tendéncia da década anterior, voltada para
a descentralizagdo desse tipo de a¢do (Pimentel, 2018).

A retomada da centraliza¢io das compras de medicamentos pela Uniéo foi
um movimento consciente e negociado, no 4mbito do pacto federativo, para a
gestdo da satide. Nesse contexto, destaca-se a estratégia do Ministério da Satde
de centralizagdo de produtos estratégicos, tendo em vista o projeto de desenvolvi-
mento do CIS, cujo instrumento principal ¢ a celebragio de uma PDP (Fonseca
e Costa, 2015).

A disponibilidade de medicamentos, materiais e equipamentos médicos
com pregos adequados e estabilidade no fornecimento ¢ requisito necessério para
o cumprimento dos preceitos de universalidade e integralidade do SUS. Assim, a
fragilidade da estrutura tecnolégica do CIS produz uma situagao de vulnerabilidade
que pode prejudicar o acesso da populagdo aos produtos e servigos de que necessita
para o cuidado integral da satde.

A vulnerabilidade do SUS estd associada 2 fragilidade do sistema industrial
brasileiro, a sua baixa capacidade de inovagao e ao descolamento de sua base cien-
tifica e tecnoldgica das necessidades de satide da populagio. Essa fragilidade coloca
em risco o fornecimento de insumos e produtos essenciais para o atendimento da

9. Corresponde a soma do déficit comercial calculado pela Associacdo da IndUstria Farmacéutica de Pesquisa (Interfarma)
e pela Associacao Brasileira da Industria de Dispositivos Médicos (Abimo).

10. Néo foram identificados dados consolidados sobre compras ptblicas de equipamentos e materiais para saude.
Entretanto, tendo em vista seu menor peso econdmico, a anélise das compras de medicamentos pelo setor publico
pode ser considerada como representativa da dinamica das industrias de satide como um todo.
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saude no Brasil, tanto pela oferta restrita no mercado internacional quanto por um
or¢amento limitado e sujeito a eventuais oscilagoes cambiais (Fernandes, Gadelha

e Maldonado, 2021).

E nesse contexto que se insere a politica de PDP: mitigar a vulnerabilidade
do SUS, utilizando seu poder de demanda como indutor da produ¢io doméstica
dos produtos considerados estratégicos.

2.2 Fases das PDPs

A PDP ¢ um acordo assinado pelos laboratérios publicos com o Ministério da
Satde para fornecimento de produtos — medicamentos, vacinas, hemoderivados,
equipamentos e artigos médico-hospitalares — a0 SUS. A defini¢ao dos produtos
de interesse do Ministério da Satde ¢ feita por meio da publicagio das listas
de produtos estratégicos. O fornecimento do laboratério publico ocorre a partir de
uma parceria pablico-privada para transferéncia de tecnologia do ente privado para
o ente publico, durante o periodo miximo de dez anos.

Em geral, um acordo de PDP envolve trés partes: o proprio Ministério da
Satde, um laboratério piblico e uma empresa privada. O ministério se compromete
a adquirir um produto por um prazo determinado, enquanto as empresas privadas
tém como contrapartida transferir a tecnologia de produgio daquele produto para
um laboratério ptblico no mesmo prazo. Ao final da parceria, espera-se que o labo-
ratério publico esteja apto a fornecer o produto ao Ministério da Saide (figura 1).

FIGURA 1
Fluxo simplificado das aquisicdes via PDP
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Elaboracao dos autores.
Obs.: IFA — insumo farmacéutico ativo.
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Na figura 1, apresenta-se um esquema simplificado das relagoes entre os
principais atores envolvidos nas PDPs. Nota-se que, além do fornecedor privado
de tecnologia (entidade privada), hd um requisito de producio local do compo-
nente tecnoldgico critico'’ em territério nacional: esse papel pode ser assumido
pelo fornecedor de tecnologia, pela prépria institui¢io ptblica ou por um terceiro
indicado pelas partes, desde que se comprove a produgio local.

O interesse da empresa privada no arranjo da PDP decorre do modelo de
transferéncia de tecnologia adotado, realizado de forma reversa. Ou seja, as etapas
produtivas finais de menor valor agregado — como controle de qualidade e embala-
gem — sao transferidas primeiro. Assim, nos primeiros anos da parceria, a entidade
privada realiza parte significativa das etapas produtivas do produto em aquisi¢io,
sendo por isso remunerada (Pimentel ez 2/., 2012). Além disso, a empresa privada
passa a ter um horizonte de planejamento de longo prazo para seus investimentos.
Conforme destaca o Tribunal de Contas da Unido (TCU),

ganha o Estado, que absorve a tecnologia e pode empregi-la ele préprio ou dissemind-la,
além de obter o medicamento pronto para distribuicio no SUS ao longo do processo
de transferéncia de tecnologia, ganha o parceiro privado, que se fortalece economi-
camente fornecendo produto em larga escala e longo prazo; e ganha o usudrio das
agoes e servigos publicos e privados de satide, que tem assegurado o abastecimento
do SUS ou o acesso a0 medicamento a pregos reduzidos por conta da concorréncia

(TCU, 2018, grifos nossos)."

Juridicamente, a PDP corresponde a figura tradicional do convénio e do
contrato administrativo (Glassman, 2020), porém nao se confunde com a parce-
ria publico-privada — PPP (box 2) nem com a encomenda tecnolégica na drea da

satde — Etecs (box 3).

11. Conforme consta na Portaria n® 2.531/2014, é um insumo, produto ou processo da cadeia produtiva das indUstrias
de produtos em satde cuja producéo seja importante para o dominio do ntcleo tecnoldgico pelo pais. Sdo considera-
dos componentes tecnoldgicos criticos o banco mestre de células, no caso de produtos biolégicos, e o IFA, no caso de
produtos de sintese quimica.

12. Disponivel em: <https://bit.ly/3padjju>.
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BOX 1
A PDP nao é uma PPP

As PDPs ndo possuem qualquer relagdo com as PPPs, de que trata a Lei ne 11.079, de 2004. As principais diferencas,
conforme aponta Glassman (2020), residem nos aspectos descritos a seguir.

e Responsabilidade pela realizagao de investimentos: nas PPPs, o parceiro privado é o responsavel por
investir em servicos e infraestruturas publicas, como remuneracéo ao longo do contrato; nas PDPs,
ocorre 0 contrario, isto é, o parceiro privado recebe recursos publicos mediante a transferéncia de
tecnologia (Garcia, 2019).

e Multilateralidade: as PDPs envolvem, além dos parceiros publico e privado, o Ministério da Satde, o
qual exerce funcdes especificas, como a fiscalizacéo, a orientacdo técnica da parceria e a aquisicdo
dos medicamentos produzidos no ambito contratual.

e Garantia de demanda: nas PDPs, h4 compromisso de aquisicéo pelo SUS, enquanto nas PPPs ndo ha
necessariamente essa garantia.

e Auséncia de formacdo de nova pessoa juridica: nas PPPs, é obrigatdria a constituicao de "“sociedade
de proposito especifico” (art. 92 da Lei ne 11.079/2004), enquanto nas PDPs ndo ha formacao de
personalidade juridica, apenas “uma associagao temporaria e delimitada de esforcos entre entes
administrativos estatais e empresas privadas” (Justen Filho, 2018, p. 320).

Portanto, como ressalva Glassman (2020, p. 60-70), ndo é correto atribuir as PDPs o conceito de PPP, mesmo que
seja uma atribuicao genérica. De fato, “(...) [os] dois modelos [PDP e PPP] apontam em sentido contrario, ja que em
vez de levar para o campo privado a concretizacdo de uma atribuicao constitucional conferida ao Estado, as parcerias
para o desenvolvimento produtivo buscam trazer para dentro da estrutura estatal, por meio dos laboratdrios farma-
céuticos oficias, uma atividade que poderia ser suprida pela iniciativa privada, isto é, a producéo de medicamentos”.

Elaboracdo dos autores.

BOX 2
A PDP ndo é uma encomenda tecnoldgica

Deve-se atentar para a diferenca entre a PDP e as aquisicdes de produtos pré-comerciais (pre-commercial procu-
rement — PCP). Esse (ltimo recurso, frequente nos Estados Unidos, pode ser compreendido como a contratacéo de
pesquisa e desenvolvimento (P&D) que resulta em um protétipo (Sampat, 2012).

As PCPs se aproximam do que se compreende, na legislacdo brasileira, como encomenda tecnoldgica,' um tipo
especial de compra publica destinada a solucionar desafios especificos, por meio do custeio de atividades de P&D
para o desenvolvimento de produtos, servicos ou sistemas com especificacdes que ainda néo estéo disponiveis
no mercado ou que ndo existem. O que a administragao publica compra, nesse caso, é o esforco de P&D — isto
financia a execucdo dessas atividades. O resultado da encomenda tecnoldgica geralmente é um produto ou servico
claro e bem determinado. Entretanto, ele ndo necessariamente ser4 entregue em pleno funcionamento & agéncia
que o encomenda, pois envolve consideravel risco tecnoldgico. Isto é, trata-se da compra de servicos de P&D com
aplicacao especifica que podem, ou nao, resultar em produtos comercializaveis. Na experiéncia estadunidense, por
exemplo, os contratos de encomenda tecnoldgica resultam em protétipos, ndo em produtos prontos para serem
utilizados em ambiente real (Rauen, 2018).

Em linha com o conceito tedrico e com a experiéncia dos Estados Unidos, as Etecs foram estabelecidas pelo art. 13
do Decreto ne 9.245, de 2017, e possuem como objetivo a contratacdo de parceiro privado para a realizacéo de
atividades de P&D que envolvem risco tecnoldgico para a solucdo de problema técnico especifico ou para a obtengéo
de produto, servico ou processo inovadores na érea de salde.

Por sua vez, as PDPs envolvem a transferéncia de tecnologia de um produto que, em geral, ja foi introduzido no
mercado, mas cuja capacidade de producdo néo é dominada no pais. Portanto, ndo é correto atribuir as PDPs o
conceito de Etecs.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Ver o capitulo 13 desta obra.
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Na figura 2, sdo sistematizadas as etapas de uma PDD, que serdo detalhadas
em cada uma das subse¢des seguintes, a saber: fase de submissao das propostas,
andlise e deliberagao (2.2.1); fase contratual e de desenvolvimento do produto
(2.2.2); fase de transferéncia de tecnologias e compras (2.2.3); e, finalmente, fase
de internalizacio da tecnologia (2.2.4).

FIGURA 2
Fluxograma do processo completo de analise, execucdo e finalizacdo de uma PDP
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Fonte: Pimentel (2018, p. 112).

2.2.1 Fase de submisséo das propostas, analise e deliberacdo

O procedimento formal para se estabelecer uma PDP se inicia somente apds a
divulgagao publica, por meio de portaria do Ministério da Satide, de uma lista de
produtos estratégicos de interesse do SUS. Com a publicagio da lista, os laboraté-
rios publicos podem iniciar o processo de submissao de propostas de PDP aquele
ministério. Conforme a sistemdtica vigente, nessa etapa, denominada “fase I” ou
“fase de proposta de projeto de PDP”, as instituigdes publicas teriam um prazo
estabelecido entre a publicacio da lista de produtos estratégicos e a entrega das
propostas ao ministério.

Apesar do envolvimento de um consércio com diversos atores, os laboratérios
publicos sao os tnicos responsaveis pela prestagao de informagoes sobre a parceria
perante o ministério, que se exime de qualquer responsabilidade quanto 4 forma
de selecio de parceiros privados e sobre as relagoes juridicas (contratuais) even-
tualmente celebradas entre eles (Brasil, 2014c, art. 68). De fato, os laboratérios
publicos proponentes sio os principais agentes desse modelo, pois tudo depende
deles e neles se inicia.
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Por sua vez, o TCU (2017)" recomenda que o Ministério da Satde lhes exija
a condugdo de processos concorrenciais para a selecio de seus parceiros privados,
incluindo esse aspecto como critério de selecao adicional (box 3).

BOX 3
A escolha do parceiro privado

Acescolha do parceiro privado ocorre antes da formalizacéo das PDPs, sendo de responsabilidade do proprio laboratério
publico, conforme consta no art. 68 da Portaria n2 2.531, de 2014. Assim, as regras de selecdo desse parceiro séo
definidas de acordo com o regime juridico incidente sobre as contrataces das instituicdes pablicas. Como regra geral,
pode-se afirmar que a selecdo do parceiro ocorre mediante licitagao (Glassman, 2020). No entanto, conforme o art.
24, inciso XXV, da Lei n® 8.666/1993 (Lei de Licitacdes), introduzido pela Lei n® 10.973/2004 (Lei da Inovacéo), as
instituices cientificas e tecnoldgicas (ICTs) ptblicas ficam dispensadas da necessidade de realizacdo de licitagdes para
contratacdes cujo objeto seja a transferéncia de tecnologia. Ademais, o inciso XXXII do mesmo art. 24 (inserido pela
Lei n® 12.715/2012) afirma que ha dispensa de licitacdo na contratacdo em que houver transferéncia de tecnologia
de produtos estratégicos para o SUS. Assim, é possivel afirmar que a Lei da Inovagao rejeita a ideia de licitacdo como
procedimento indispensavel as PDPs, ja que elas tratam de objetos demasiadamente complexos (Sundfeld e Souza,
2013). Essa interpretagao parece ndo ser consensual. Glassman (2020) afirma que a hipdtese de dispensa da Lei n°
8.666/1993 néo guarda qualquer relacdo com o modelo das PDPs, baseando-se em argumentos presentes em relatério
emitido por agéncia de controle (TCU 2016' apud Glassman, 2020). Em seu Acérdéo ne 1.730/2017, o TCU indicou
a falta de padronizacdo, transparéncia e critérios na selecdo dos parceiros privados. Conforme apontado por Youssef
(2019, p. 48-49), embora esse acorddo tenha se tornado a referéncia na jurisprudéncia sobre o tema — determinando
"que o Ministério da Saude: i) incluisse como critério de aprovagao da PDP a verificacdo de que a escolha do parceiro
respeitou 0s principios constitucionais; e ii) orientasse os laboratdrio publicos a realizarem sele¢ao, justificando quando
invidvel” —, aquele tribunal vem aplicando um entendimento que néo exige a formalidade licitatoria para escolha do
parceiro, porém ela deve respeitar os principios da publicidade e da isonomia (Youssef, 2019).

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Processo TC 034.611/2016-9.

A proposta de projeto de PDP apresentada pelo laboratério publico ao Mi-
nistério da Satde — jd com a indica¢io da empresa privada, do produto estratégico
a ser desenvolvido e do componente tecnoldgico critico a ser transferido — é con-
substanciada por meio do preenchimento de um “projeto executivo”.

A andlise das propostas pelo Ministério da Saide se divide em quatro etapas.
Primeiro, analisa-se a viabilidade de execugao de mais de uma PDP para o mesmo
produto, levando-se em consideragao aspectos sanitdrios, escala técnica, escala
econdmica e investimentos. Em seguida, o mérito de cada proposta é considerado,
conforme os quinze critérios preestabelecidos, que sao pontuados de zero a 10. Se o
ndimero de propostas aprovadas quanto ao mérito for superior ao nimero de PDPs
factiveis para o mesmo produto, segue-se para a terceira etapa, de desempate, que
conta com outros quinze critérios, também pontuados de zero a 10. Uma vez definidas
quais propostas serao recomendadas, segue-se a quarta e tltima etapa, de divisao de
responsabilidades, em que as propostas sio ranqueadas conforme outros cinco critérios
especificos. Portanto, prevé-se a andlise das propostas por 35 critérios diferentes, o
que lhe atribui elevado grau de complexidade, mas também de subjetividade.

13. Disponivel em: <https://bit.ly/3BTX80G>.
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Apés essa primeira andlise (feita pela Comissao Técnica de Avaliacdo), o
dossié composto pelo projeto executivo apresentado pelo laboratério publico
e os relatérios técnicos sdo submetidos ao Comité Deliberativo, que pode
optar por validd-los, definindo prazos, critérios e condicionantes adicionais
especificos, ou mesmo solicitar a reandlise por uma nova Comissiao Técnica
de Avaliacao ad hoc.

O processo de avaliagio de propostas de projeto de PDP pode ser compreen-
dido como uma adaptagio de uma concorréncia publica na modalidade de licitagao
de envelopes fechados (sealed bid tendering), com nivel de qualidade varidvel aferido
por metodologia de pontuagio. Nesse contexto, a andlise de mérito dos projetos
se aproxima da habilita¢io de propostas (eliminatéria), enquanto a andlise de de-
sempate (classificatdria) constitui propriamente o julgamento competitivo entre
propostas habilitadas, em linha com o procedimento geral de compras puablicas
vigente no Brasil. Assim, os critérios mais relevantes sao os de desempate, pois estes
efetivamente permitem selecionar a proposta mais vantajosa (Pimentel, 2018). Os
critérios estio dispostos em Portaria do Ministério da Sadde (n° 2.531/2014, em
seu art. 23).

I — adequacio dos produtos e processos aos requerimentos dos programas e acoes
do Ministério da Satde, visando atender as necessidades do SUS e da populagio;

I - institui¢ao publica com linha de produgio adequada para o produto objeto de PDP;
III - investimentos aplicados pelo parceiro privado para execu¢ao do projeto de PDP;
IV — menor prazo para internalizagio da tecnologia;

V — proposta de preco que tenha potencial de maior economia para o Ministério

da Sadde;

VI — Autorizagio de Funcionamento e Autorizacio de Funcionamento Especial,
quando aplicdvel, ativas para o parceiro privado produtor do produto acabado;

VII — Autorizagio de Funcionamento e Autorizagio de Funcionamento Especial,
quando aplicdvel, ativas para o parceiro privado produtor do insumo farmacéutico
ativo (IFA) ou componente tecnoldgico critico;

VIII - CBPF [Certificado de Boas Prdticas de Fabrica¢ao] vilido para a linha de pro-
du¢io do produto objeto da proposta de PDP para a instituicio publica ou relatério
de inspegdes sanitdrias com a comprovagio de condigoes de fabricagao;

IX — CBPF vilido para a linha de producio do produto objeto de PDP para o par-
ceiro privado produtor do produto acabado ou relatério de inspegdes sanitdrias com
a comprovacio de condi¢des de fabricacio;

X — CBPF vilido para a linha de producio do produto objeto de PDP para o parceiro
privado produtor do insumo farmacéutico ativo ou componente tecnoldgico critico
ou relatdrio de inspecoes sanitdrias com a comprovagio de condicoes de fabricacio;
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XI — apresentacio adicional de inovacio relacionada ao produto objeto de PDP;

XII - contribuigio relativa da tecnologia para o desenvolvimento do CEIS [Complexo
Econ6mico-Industrial da Sadde];

XIII — entidade privada com linha de producio no pais adequada para o produto
objeto de PDP;

XIV — desenvolvimento tecnoldgico do produto objeto de PDP realizado no pais; e

XV — contribui¢io para o equilibrio competitivo e tecnolégico do mercado
(Brasil, 2014c).

Em primeiro lugar, cumpre notar a presen¢a de um critério tipico de habi-
litagdo entre os critérios de desempate — se um produto nio ¢ aderente as agoes e
programas do Ministério da Satide, provavelmente nao serd adquirido. Os critérios
ITalV indicam atributos qualitativos do projeto, como a capacidade de a institui¢o
publica receber a tecnologia, os investimentos realizados pelos parceiros privados
e o prazo de transferéncia de tecnologia. E digno de nota que o preco aparece em
apenas um critério de desempate (inciso V) — ou seja, tem peso relativamente
baixo perante os demais critérios. Os critérios VI a X dizem respeito a requisitos
regulatérios de qualidade de produgio — autorizagio de funcionamento especial
e certificado de boas préticas (CBPF), tanto da institui¢do puablica quanto dos
parceiros privados. Em seguida, hd um bloco de critérios voltado para o impacto
do projeto no desenvolvimento produtivo e tecnolégico do pais (XI a XIV), como
inovagio, producio local privada e desenvolvimento autéctone do produto. Por
fim, o critério XV diz respeito a uma preocupagio econdmica com o equilibrio
competitivo do mercado, que poderia ser interpretado como o estimulo a novos
entrantes em detrimento de produtores jd estabelecidos.

E importante destacar que hd um critério de pregos na avaliagio das propostas
de projeto de PDP. Conforme a Portaria n® 2.531/2014, o preco deve ser apre-
sentado para todo o periodo de transferéncia de tecnologia de forma decrescente,
em termos reais.'* Além disso, os precos iniciais devem ser compativeis com as
aquisi¢oes anteriores do mesmo produto no 4mbito do SUS." Dessa forma, a PDP
promove, no pior cendrio, a manutengio, com decréscimo progressivo preestabe-
lecido, dos pregos reais dos produtos adquiridos no SUS. Cendrios mais favordveis

14. Conforme a Portaria n® 2.531/2014: "Art. 14. A elaboracéo de proposta de projeto de PDP observara as
seguintes diretrizes:

(..) VIl = quanto a proposta de preco de venda e estimativa da capacidade de oferta: (...) ) serdo apresentados precos
em escala decrescente dos valores, em bases reais, que serdo consideradas em funcdo da variacdo do Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) ou indices setoriais de precos e, no que couber, a taxa de variacdo cambial,
respeitando a regulacdo da CMED” (Brasil, 2014c).

15. Portaria n® 2.531/2014, art. 14, "VIIl - (...) b) os precos propostos serao compativeis com os praticados pelo
[Sistema Unico de Satde] SUS e, quando necessario, aos precos de mercados internacionais dos paises contemplados
pela Camara de Regulacéo do Mercado de Medicamentos (CMED), considerando os principios da econonomicidade e
da vantajosidade” (Brasil, 2014c).
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podem surgir, a depender do tamanho do desconto oferecido pelos consércios.
Entretanto, destaca-se que a proposta de preco é apenas um de quinze critérios
para a sele¢do do consércio.

Portanto, pode-se dizer que os critérios de desempate indicam a seguinte ordem
de prioridade das PDPs a serem selecionadas: qualidade sanitdria, impactos para
inovagio e produgio local, caracteristicas especificas do projeto, preco, impacto sobre
a concorréncia e um critério de habilitagao. Assim, estio totalmente vinculados a
um dos objetivos das PDPs, o de “proteger os interesses da administragao publica e
da sociedade ao buscar a economicidade e a vantajosidade, considerando-se pregos,
qualidade, tecnologia e beneficios sociais” (Brasil, 2014c, art. 3°).

2.2.2 Fase contratual e de desenvolvimento do produto

Uma vez aprovada pelo Comité Deliberativo, segue-se a fase de “projeto de PDP”,
ou “fase II” (figura 2), que se inicia com a celebracio do termo de compromisso
entre o Ministério da Satide e o laboratério pablico, com anuéncia das entidades
privadas parceiras. Nessa fase, a institui¢ao publica deverd cumprir os condicionantes
especificos determinados pelo Comité Deliberativo, com a apresentagio de um
projeto executivo ajustado. Por exemplo, o comité pode solicitar redugao de precos
ou a alteragao do cronograma como requisitos para que a parceria seja efetivada.

Nessa fase, os laboratérios publicos devem celebrar contrato ou acordo de
transferéncia de tecnologia com as entidades privadas do consércio, sem a inter-
veniéncia do Ministério da Satde (art. 68 da Portaria n® 2.531/2014). Assim, as
relagdes contratuais entre o laboratério publico e as empresas do consércio nao siao
supervisionadas pelo Ministério da Satide. Ou seja, sdo de livre negociagio, entre o
laboratério publico e seu parceiro privado, questoes como direitos de propriedade
intelectual e uso da tecnologia a ser transferida, possibilidades de venda no mercado
doméstico (além do SUS) e internacional. No normativo das PDPs, prevé-se apenas
qual componente tecnoldgico critico deverd ser transferido para o laboratério publico.

Ao longo da fase 11, além da formalizacio dos contratos entre o consércio e o
Ministério da Sadde, estd prevista a possibilidade de o produto ser “codesenvolvido”
pelo consércio, para obtengao do registro sanitdrio. Nao ¢ obrigatério, portanto,
que o transferidor da tecnologia seja necessariamente detentor da tecnologia a ser
transferida, havendo espago, nessa fase, para que haja desenvolvimento de produto,
o que envolve verdadeiro risco tecnoldgico, tal qual definido no Decreto n® 9.283,
de 2018. Por esse motivo, conforme discutido anteriormente, o desenvolvimento
local do produto objeto de PDP é um dos critérios de desempate para selegao do
consdrcio que vai desenvolver, produzir e fornecer o produto. No entanto, o maior
risco tecnoldgico, em acordos de codesenvolvimento, faz com que muitas PDPs
acabem permanecendo longo tempo na fase II, ou nunca avancem para as fases
seguintes, caso em que elas podem ser suspensas ou extintas (box 4).



Desdobramentos da Nova Lei de Licitacdes nas Parcerias para 391
o Desenvolvimento Produtivo de Saide

BOX 4
PDP e risco tecnoldgico: o caso do medicamento Duplivir®

Uma PDP pode envolver risco tecnoldgico, caso o parceiro privado ndo seja detentor integral da tecnologia e seja
necessario desenvolver o produto antes de se iniciar a transferéncia tecnolégica. A titulo de exemplo, na lista de
produtos estratégicos de 2010, indicou-se explicitamente que seriam admitidas propostas que envolvessem inovagdes
incrementais relacionadas a combinagéo de principios ativos: “para todos os produtos da Lista estdo consideradas
as apresentacdes farmacéuticas de doses fixas combinadas” (Brasil, 2010, anexo I1).

Isto levou a celebragéo de seis PDPs que buscavam desenvolver as combinacGes inéditas de antirretrovirais, que
ficaram conhecidas como “dois em um” (tenofovir e lamivudina) e “trés em um” (tenofovir, lamuvudina e efavirenz),
com a formacdo de trés consorcios.

Esse esforco resultou no desenvolvimento e registro do novo medicamento Duplivir® (“dois em um”) pela
farmacéutica Blanver, cuja transferéncia de tecnologia foi concluida com o Instituto de Tecnologia em Farmacos
(Farmanguinhos) (Matos, 2019). Em funcéo do risco tecnoldgico associado as inovacdes farmacéuticas, mesmo as
incrementais, as demais parcerias, até o momento, ndo obtiveram sucesso no desenvolvimento dos medicamentos
propostos. As demais parcerias sequer entraram na fase de PDP (fase Il da figura 2), permanecendo como projeto
de PDP (fase II), pois ainda ndo conseguiram ultrapassar o risco tecnoldgico envolvido no desenvolvimento das
referidas combinagGes inéditas.

Nota-se, portanto, que a transferéncia de tecnologia, e a prépria PDP, ndo se inicia até que o produto esteja registrado
naAgéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria (Anvisa) (fase Il da figura 2) e pronto para uso pelo SUS, em substituicdo
as suas compras regulares. Destaca-se que nao houve recursos do Ministério da Satde para o desenvolvimento dos
produtos em nenhum dos seis casos e, por isso, eles ndo se caracterizam como encomendas tecnoldgicas.

Apesar de poder envolver risco tecnoldgico, a PDP difere, portanto, da encomenda tecnoldgica, pois o ins-
trumento mitiga apenas o risco de mercado, mas n&o o risco tecnoldgico. Ou seja, caso o produto de fato
tenha éxito, a sua aquisicdo estara assegurada. Por seu turno, na encomenda tecnoldgica, hé pagamento
pelas atividades de P&D, com risco de que o produto n&o seja bem-sucedido. De fato, diferentemente das
encomendas tecnolégicas, esse tipo de PDP néo divide risco tecnolégico com o potencial fornecedor (box 2
deste texto e capitulo 13 desta obra).

Elaboracdo dos autores.

Caso um dos parceiros jd possua registro do produto na Anvisa, nessa fase
ocorrerd a entrega do dossié de registro da entidade privada 2 institui¢io publica.

Uma vez aprovada a parceria, compete a estrutura de colegiados (Comissao
Técnica de Avaliacao e Comité Deliberativo) avaliar sobre alteragoes relevantes do
projeto de transferéncia de tecnologia apresentado, ou seja, alteragoes dos parceiros
envolvidos, da tecnologia a ser transferida ou eventuais pedidos de extensio do
cronograma que impliquem amplia¢io do periodo de compra do produto (arts.
46 a 48 da Portaria n® 2.531/2014).

2.2.3 Transferéncia de tecnologias e compras

O marco de inicio da PDP propriamente dita é o fornecimento do primeiro lote do
produto pela institui¢ao ptblica para o Ministério da Satde. Nesse caso, é possivel
que o produto seja integralmente fabricado pela entidade privada, inclusive com o
registro do produto em seu nome (art. 53 da Portaria n® 2.531, de 2014). A partir
desse momento, o laboratério publico tem prazo de um ano para obter o registro
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sanitdrio do produto, sob pena de nio ser realizado o segundo fornecimento. Uma
vez iniciada a PDP propriamente dita, seu monitoramento ¢ efetivado com base
no cronograma estabelecido no projeto executivo aprovado (box 5).

BOX 5
Modelo genérico de fluxo de atividades das PDPs

Com base em Rezende (2013) e Pimentel (2018), com enfoque nas PDPs de medicamentos, é possivel descrever,
de modo genérico, o fluxo mais comum de atividades no ambito das PDPs, que pode variar conforme o estagio
tecnoldgico dos parceiros e as caracteristicas do produto e da tecnologia.

Na primeira etapa, o laboratdrio publico peticiona registro na Anvisa, utilizando-se integralmente do dossié do produto
do parceiro privado (registro “clone”). Com o registro em seu nome, o laboratdrio publico comega a realizar algumas
atividades, como controle de qualidade e embalagem secundaria — para efeitos regulatérios, o local de fabricagdo
do produto é ainda a entidade privada.

Na segunda etapa, sdo transferidas as tecnologias de embalagem primaria e formulacdo do medicamento do
parceiro privado para o laboratério publico, com o peticionamento de alteracdo do local de fabricacdo na Anvisa
(alteracao “pos-registro”).

Uma terceira etapa, frequentemente realizada em paralelo as duas primeiras, diz respeito ao desenvolvimento da
tecnologia de fabricagdo do IFA por uma entidade privada doméstica, que, uma vez finalizado, sera incluido no re-
gistro do medicamento detido pelo laboratério publico (outra alteracdo “pos-registro”). Ao final dessas trés etapas,
entende-se que a tecnologia esté transferida para o laboratério publico e a producdo do IFA foi nacionalizada.

Elaboracdo dos autores.

Ao longo do processo de transferéncia de tecnologia, quatro questdes mostram-se
cruciais, conforme resumido a seguir.

1) O preco a ser efetivamente praticado ao longo do periodo de transferéncia
de tecnologia.

2) O volume de compras do Ministério da Satide destinado as PDPs.
3) O monitoramento das atividades do projeto.

4) Os mecanismos de corre¢io de rumos e ajustes, em caso de atrasos e
outros problemas.

No projeto executivo, s3o apresentadas propostas de preco de venda do pro-
duto a serem observadas ao longo da transferéncia de tecnologia, inclusive sendo
este um dos critérios de desempate na anélise dos projetos. Entretanto, os pregos
propostos no projeto funcionam apenas como um referencial para o prego a ser
praticado em cada compra, que serd objeto de negociagdo especifica em processo
administrativo distinto do processo de PDDP, e envolverd a reandlise dos pregos
praticados no mercado brasileiro privado e em compras de outros entes de governo,
conforme a Portaria n® 2.531/2014:

Art. 55. A aquisi¢io do produto objeto da PDP se dard entre o Ministério da Satde
e a instituigdo publica, por meio de instrumento especifico, e serd realizada apds
observancia e reandlise dos seguintes itens:
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I — quanto a capacidade de atendimento:

(...)

II — serd considerada a demanda do Ministério da Satde 4 época de aquisicio do
produto objeto de PDP; e

III — quanto aos pregos, economicidade e vantajosidade:

a) os precos estabelecidos para a aquisi¢io de produto objeto da PDP considerario
o aporte tecnoldgico associado a internalizacio da produgio e serio decrescentes em
termos reais, podendo sofrer variagio, nos periodos e na forma da legislagio pertinente,
de forma a levar em conta a flutuagdo nos precos médios de mercado nacionais e
internacionais, a varia¢io de pregos medidas pelo IPCA ou por indicadores oficiais
setoriais, a variagio da taxa cambial quando envolver importagoes no periodo de
transferéncia, considerando-se economias e sistemas de sadde similares aos do Brasil
e, no que couber, as normas e critérios adotados pela CMED;

b) considerar-se-4 na avaliacio de precos, quando cabivel, as estimativas de valores
de mercado para produtos que estejam préximos ao periodo de expiragio da patente
e a reducio relevante de precos de mercado decorrente de estratégias de competigio
das empresas; e

c) a economicidade e vantajosidade do processo deve ser analisada tendo como
referéncia as orientacées estabelecidas no inciso VIII do art. 14.

§ 1° A andlise de pregos referenciada na proposta de projeto da PDP servird como refe-
rencial para defini¢io do preco de aquisico a ser praticado pelo Ministério da Satide.

§ 22 A Secretaria do Ministério da Satde responsével pela execugao do instrumento
especifico de aquisi¢ao do produto objeto da PDP junto 4 institui¢io publica deverd,
em conjunto com a Secretaria Executiva (SE/MS), realizar a anélise de precos a se-
rem praticados com o apoio técnico da SCTIE/MS, em procedimento administrativo
distinto do processo de PDP (Brasil, 2014c, grifo nosso).

2.2.4 Internalizacdo da tecnologia

A fase de “internalizacio de tecnologia”, ou “fase IV”, apresenta uma nomencla-
tura confusa, visto que a internaliza¢io da tecnologia deveria ocorrer ao longo do
processo de transferéncia de tecnologia. Bastante detalhada em outros aspectos, a
Portaria n® 2.531/2014 ¢ sucinta quanto ao que caracterizaria essa fase. Prevé-se
que as compras do Ministério da Sadde deixam de ser regidas pelo mecanismo
de PDP, sendo que a instituigao publica deveria ser capaz de suprir a demanda
do SUS e comprovar que a transferéncia de tecnologia foi de fato efetivada (art.
59). Além disso, estabelece que, atingida essa fase, o laboratério publico teria
condigbes de realizar a portabilidade tecnolégica, isto é, transferir a tecnologia
para outra institui¢ao publica — mediante solicitagdo motivada do ministério (art.
60). A portabilidade tecnoldgica é definida como a capacidade técnica e gerencial
de transferir a tecnologia (inciso XII, art. 29).
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A fase de internalizagio da tecnologia é melhor compreendida ndo como uma
fase, mas como o ponto no tempo que marca o encerramento de todo o processo
de PDP, com o objetivo de se transferir tecnologia, quando sua finalidade teria
sido atingida e cumpridos seus objetivos.

3 EVOLUGAO DO ARCABOUCO INSTITUCIONAL EM CINCO FASES

Uma vez apresentado o processo completo de andlise, execuc¢io e finalizagao de
uma PDP, busca-se, nesta secio, mostrar a evolucao do arcabouco institucional do
instrumento, que é bastante complexo, composto por um conjunto expressivo de
leis, decretos presidenciais e, principalmente, portarias do Ministério da Sadde,
e construido de forma gradual. Sua formulagio parte do diagnéstico de vulne-
rabilidade do SUS, isto ¢, de que a expansao do acesso universal a satide estaria,
a0 mesmo tempo, limitada e sob risco de descontinuidade, em um contexto de
fragilidade da estrutura industrial e tecnolégica do pais (Gadelha e Temporio,
2018). A partir desse diagndstico, o enfrentamento da fragilidade conduziria
a0 estabelecimento de prioridades na 4rea de produgao e desenvolvimento tec-
nolégico de insumos para a satide. Assim, as PDPs sdo “instrumentos de agao
publica, carregados de normas e valores” (Costa, Metten e Delgado, 2016, p.
281) e condicionadas por elementos politico-institucionais, mas também por
fundamentos tedricos para se compreender a natureza do desenvolvimento no
capitalismo (Gadelha e Temporio, 2018).

Para fins analiticos, apontamos cinco fases na evolugio institucional da PDP,
seguindo a sugestio de Pimentel (2018) e atualizando-a: i) génese (2009-2010);
ii) expansao (2011-2013); iii) consolidagao (2014-2016); iv) instabilidade (2017-
2020); e v) novos caminhos? (2021 em diante). Os periodos sio definidos segundo
as principais caracteristicas de cada fase. Na figura A.1 (apéndice A), encontra-se
um quadro-resumo com os principais marcos institucionais.

3.1 A génese (2008-2010)

Em fevereiro de 2008, o Ministério da Satdde editou duas Portarias (n® 374 e 375),
introduzindo no sistema juridico o conceito de CIS — expressio cunhada por
Gadelha (2003) —, conferindo-se importincia estratégica as cadeias produtivas
que abastecem o SUS. Juntamente com a introdugao desse conceito, nas Portarias
n° 374 e n® 375, o Ministério da Satide instituiu, respectivamente, dois programas —
o Programa Nacional de Fomento a Producio Publica e Inovacio (PNFPP) e o
Programa Nacional para Qualificagdo, Producio e Inovagiao em Equipamentos
e Materiais de Uso em Saide (PNQPI) —, integrando um conjunto de politicas
adotadas para estimular a eficiéncia produtiva no setor, que jd era uma prioridade
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da Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE),' de 2004,
e foi reforgada na Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao em Saude

(PNCTIS)," em 2008.

O PNFPP tinha como objetivo geral promover o fortalecimento e a moder-
nizagao dos laboratérios publicos encarregados da produgio de medicamentos e
imunobioldgicos de relevancia estratégica para o SUS (Portaria n° 374). O PNQPI,
por seu turno, tinha como objetivo fortalecer e modernizar o setor de equipa-
mentos e materiais de uso em satide (Portaria n® 375). Ambos visavam ampliar a
capacidade inovativa e mudar o patamar competitivo, contribuindo para a reducio
da defasagem tecnoldgica existente e o desenvolvimento econémico, cientifico e
tecnolégico no referido complexo.

Especificamente, o PNFPP buscava modernizar os laboratérios puiblicos
em termos tecnoldgicos e organizacionais e capacitd-los para estabelecer parcerias
com o setor produtivo privado (art. 3° da Portaria n® 374), além de estimular a
interagio entre institui¢des federais de ensino superior (Ifes) e as demais ICTs e
o setor produtivo (art. 3° da Portaria n® 375). Ademais, tanto a PNFPP quanto a
PNQPI apresentaram como diretrizes, entre outras, a utilizagio estratégica do poder
de compra do Estado na drea da satde, em articulagio com politicas de fomento
ao desenvolvimento industrial; a proposi¢ao, no ambito do SUS, de alteragoes na
legislacdo de compras, de forma a permitir o uso estratégico do poder de com-
pra do Estado para produtos inovadores de alta essencialidade para a satide; e a
promocio da articulagio entre os produtores publicos e a industria privada, com
vistas a realizacdo de agoes complementares e sinérgicas em beneficio do mercado

publico de saide.

Ainda em 2008, foi instituido, por decreto presidencial de 12 de maio, o
Grupo Executivo do Complexo Industrial da Sadde (Gecis), 6rgao interministerial
responsavel pela promogao de medidas e agdes visando a cria¢io e implementa-
¢ao do marco regulatério brasileiro referente a estratégia de desenvolvimento do
governo federal para a drea da saide. O Gecis deveria funcionar, portanto, como
um foro de interface entre as diferentes agéncias e ministérios, para orientar agoes
relacionadas ao desenvolvimento e implementagao, de forma integrada, do mar-
co regulatério necessdrio para a concretizagao das estratégias que viabilizassem o
desenvolvimento do CIS, e seu regimento interno foi definido pela Portaria do
Ministério da Satde n® 1.942/2008.

16. Para detalhes sobre a PITCE, ver Salerno (2004) e Toni (2007).

17. A PNCTIS propds como estratégia, entre outros aspectos, a definicdo de medicamentos-alvo e o apoio ao seu de-
senvolvimento, de interesse estratégico no campo social e econdmico, para estimular a producdo nacional, com énfase
nos farmoquimicos; e a criagdo de mecanismos de gestdo que propiciem a articulacdo dos diversos atores da cadeia
produtiva farmacéutica (Brasil, 2008). Para uma anélise retrospectiva da formulagao da PNCTIS, ver Mendonca (2016).
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Nesse contexto, foi publicada a primeira lista de produtos estratégicos para
o SUS (Portaria n® 978). Esta lista antecede a prépria politica de PDP e, em sua
origem, apresenta-se como um instrumento de orientagdo para o desenvolvimento
do CIS (art. 1°) como um todo, e menciona explicitamente sua inser¢ao na politica
industrial vigente a época (PITCE). Foram também publicadas novas regras para
a aquisi¢ao de medicamentos e insumos farmacéuticos ativos pelos laboratérios
publicos, com a Portaria Interministerial n® 128, de 2008, e a Portaria do Minis-
tério da Saide n°® 3.031, de 2008. Ambas institufam preferéncia por aquisi¢oes
de matérias-primas produzidas localmente no Ambito dos laboratérios publicos
(Hasenclever ez al., 2016). Por exemplo, em seu art. 1°, a Portaria n® 3.031 deixa
explicito que os laboratérios publicos de produgiao de medicamentos, em suas
licitagoes, deveriam dar preferéncia a aquisi¢ao dos ingredientes farmacéuticos
ativos necessdrios a sua linha de producio de empresas que produzissem essas
matérias-primas no pais.

No 4mbito do Gecis foi, entdo, elaborada a minuta de texto do Anteprojeto
de Lei'® para alterar a Lei Geral de Compras Puablicas (Lei n° 8.666, de 1993),
introduzindo, entre os objetivos das compras governamentais, o “desenvolvimento
nacional sustentdvel” e criando mecanismos para o cumprimento dessa finalidade.
Depois de o anteprojeto tramitar e ser adaptado pelo Poder Legislativo, diversos
aspectos foram incorporados na Medida Proviséria n° 495, de 2010, convertida na
Lei n® 12.349, de 2010. Assim, a alteragao da redacio do caput do art. 3° da Lei
n° 8.666 permitiu ao Estado desempenhar o papel de promotor da industria
nacional, por meio do poder de compra (Glassman, 2020). A Lei n® 12.349
também inseriu, na Lei n® 8.666 (art. 24, inciso XXXI), a possibilidade de con-
tratagdo direta para estimular a constitui¢ao de projetos de cooperagio tecnoldgica
(Glassman, 2020).

O arcabougo instituido pela Lei n® 12.349 criou ainda a possibilidade de
trés modalidades principais para o uso do poder de compra do Estado (Squeft,
2014): i) margens de preferéncia em licitacoes;'? ii) mecanismos de compensagao
econdmica;* e iii) processos de transferéncia de tecnologia.

18. E possivel conectar a génese da peca legislativa ao Forum de Competitividade da Cadeia Produtiva Farmacéutica.
Ainda em suas configuracdes iniciais, em 2003, ja se previa a utilizagdo do poder de compra governamental. Como
resultado, o Grupo de Trabalho de Acesso, Compras Governamentais e Incluséo Social propds, em 2007, a elaboragao
de um anteprojeto de lei sobre compras governamentais (Brasil, 2007; Chaves, 2016).

19. Utilizam-se os mecanismos ordinarios de contratacdo (como as licitacdes, entre outros), adicionando-se que as
empresas que cumprirem os critérios preestabelecidos relacionados a producdo local podem vencer a concorréncia com
um prego até 25% superior em relacdo aquelas que ndo os cumpram. Foram editados onze decretos para regulamentar
em diversos setores, inclusive farmacos, medicamentos e equipamentos médico-hospitalares.

20. £ a possibilidade de se incluir, no edital de licitacdo, contrapartidas comerciais, industriais, tecnoldgicas para aquele
que vencer a concorréncia. Essas contrapartidas podem ser, por exemplo, a instalacdo de plantas produtivas ou a
realizacdo de atividades de P&D no pas.
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Em paralelo, foram editadas diversas portarias do Ministério da Satde que co-
mecaram, gradativamente, a delinear o arcabougo normativo das PDPs, destacando-se,
por exemplo, a publicacio da segunda lista de produtos estratégicos para o SUS
(Portaria n® 1.284), em 2010, a qual passou a explicitar os critérios para elaboragao
dessa lista, representando ganhos em termos de seguranga juridica e transparéncia
(Glassman, 2020).

As aquisi¢oes das PDPs passaram a tomar formas variadas, conforme a na-
tureza de cada laboratério publico, mas, de modo geral, fundamentavam-se na
hipétese de dispensa de licitagao do art. 24, inciso XXV, da Lei de Licitagoes (Lei
n° 8.666/1993), inserido pela Lei da Inovagao (Lei n° 10.973 de 2004), de apli-
cagao geral a qualquer processo de transferéncia de tecnologia. O referido inciso
precisamente afirma que é permitido que as ICT's ou agéncias de fomento realizem
contratagdo sem licitagdo para a transferéncia de tecnologia e para o licenciamento
de direito de uso ou de exploragio de criagio protegida.

3.2 A expansao (2011-2013)

No periodo 2011-2013, a politica publica foi fortemente ampliada, com a apro-
vagao de novas parcerias, envolvendo uma ampla gama de produtos, desde os
considerados relativamente mais “simples”, como suplementos alimentares infantis
(micronutrientes), até aqueles relativamente mais complexos, como os anticorpos
monoclonais para doencas cronico-degenerativas (por exemplo, adalimumabe e
infliximabe, entre outros).

Esse periodo marca nio apenas o amadurecimento legal das PDPs, mas
também certo alinhamento no discurso publico das politicas sociais, industriais
e de inovacio voltadas ao CIS (Varrichio, 2017). Manteve-se o conceito de CIS
na politica industrial de escopo mais amplo (Plano Brasil Maior)*' e também na
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovaciao (ENCTI) 2012-2015,
destacando-se a promogao de mecanismos de estimulo a inovagio em satde e de
intensificacdo de transferéncia de tecnologia.

E nesse contexto que o Decreto Presidencial n° 7.807, de 2012, atribuiu 2
diregao nacional do SUS, isto é, ao préprio ministro da Satide, a competéncia
de definir os produtos estratégicos, mediante recomendagio do Gecis. Porém, o
grande marco da institucionalidade das PDPs no periodo foi a publicacio da Lei
n° 12.715/2012, que adicionou uma hipétese de dispensa de licitagio na contratagio
em que houvesse transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para o SUS
(inciso XXXII do art. 24), tornando-se a fundamentacio principal em que se baseiam
os gestores do Ministério da Satide para adquirir produtos de uma PDP vigente.

21. Para mais informagdes sobre o Plano Brasil Maior, ver Schapiro (2014).
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Além disso, também foi publicada a Portaria n® 506 do Ministério da Satide
em 2012, instituindo o Programa para o Desenvolvimento do Complexo Industrial
da Satde (Procis), com o objetivo de fortalecer os produtores ptblicos e a infraes-
trutura de producio e inovagao em satde do setor publico. Especificamente, entre
outros, o Procis visava fortalecer as PDPs apoiando o desenvolvimento tecnoldgico
e a transferéncia de tecnologias estratégicos para o SUS. Assim, as PDPs deveriam
ser executadas no Ambito do Procis (Varrichio, 2017).

Concomitantemente & Portaria n® 506, é publicado o primeiro regulamento
sobre os requisitos ¢ o processo de andlise para a aprovacao de novas PDPs: a Portaria
do Ministério da Satide n® 837, de 2012. De acordo com o art. 2° da referida portaria,

as PDP[s] sdo parcerias realizadas entre institui¢ées publicas e entidades privadas com
vistas ao acesso a tecnologias prioritdrias,  redu¢io da vulnerabilidade do Sistema
Unico de Satde (SUS) a longo prazo e A racionalizagio e redugio de precos de pro-
dutos estratégicos para satde, com o comprometimento de internalizar e desenvolver
novas tecnologias estratégicas e de valor agregado elevado (Brasil, 2012).

Seus objetivos, presentes no art. 3%, sio:

I — racionalizagio do poder de compra do Estado, mediante a centralizagio seletiva
dos gastos na drea da satide, com vistas & diminui¢do nos custos de aquisi¢ao do SUS e
3 viabiliza¢io da producio no pais de produtos inovadores de alta essencialidade para
a satide, tendo como foco a melhoria do acesso da popula¢io a insumos estratégicos;

II - fomento ao desenvolvimento tecnoldgico conjunto e ao intercimbio de conhe-
cimentos para a inovagio no 4mbito dos produtores publicos e privados nacionais,
tornando-os competitivos e capacitados a enfrentar a concorréncia global em bases
permanentes num contexto de incessante mudanca tecnoldgica;

III - foco na fabricagao local de produtos estratégicos para o SUS e de produtos de
alto custo e/ou de grande impacto sanitdrio e social, aliando o pleno abastecimento
e diminui¢do da vulnerabilidade do SUS com a ampliagdo da riqueza do pais; e

IV — negociagao de redugoes significativas e progressivas de precos na medida em
que a tecnologia é transferida e desenvolvida, conforme seja considerada estratégica

para o SUS (Brasil, 2012).

Finalmente, em 2013, foi editada a terceira versao da lista de produtos es-
tratégicos (Portaria do Ministério da Satde n° 3.089/2013).
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3.3 A consolidacao (2014-2016)

No periodo 2014-2016, houve a consolidagao das PDPs como instrumento estra-
tégico, o que foi possivel apés diversos aprimoramentos institucionais. A partir dos
apontamentos de auditoria® realizada pela Controladoria-Geral da Unizo (CGU) —
posteriormente publicados em relatério (CGU, 2014) —, uma minuta de novo
regulamento foi posta em consulta publica® (Brasil, 2014b) e convertida na Portaria
do Ministério da Sadde n° 2.531, de 2014 — que revogou as Portarias n® 837/2012
¢3.089/2013 —, e pode ser chamada de novo marco regulatério das PDPs. O novo
regulamento estabeleceu chamada publica vinculada  lista de produtos estratégicos
do SUS, prazos para a submissao de propostas, critérios de selecao e desempate de
propostas e o contetido minimo e padronizado que deveria ser apresentado pelos
laboratérios pablicos ao Ministério da Satide (Oliveira et al., 2015).

Uma das principais novidades da nova portaria foi a institui¢ao de colegiados
para andlise e deliberacio quanto a aprovagao de novas PDPs, além do monitora-
mento das parcerias aprovadas. Sob a égide do regramento anterior, a competéncia
para aprovar novas parcerias era monocratica (da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia
e Insumos Estratégicos — SCTIE). Com a Portaria n®2.531, de 2014, as propostas
de projeto passaram a ser submetidas & Comissao Técnica de Avaliagao, que emite
relatdrio técnico e o encaminha ao Comité Deliberativo. Uma vez aprovada, a
proposta de PDP passa a assinatura do termo de compromisso pelo Ministério da
Satde e os parceiros.

Os membros titulares e suplentes da Comissao Técnica de Avalia¢io eram
quatro do Ministério da Satide e cinco de outros 6rgaos e entidades da administra-
¢ao publica federal: Anvisa, Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), BNDES
e os entio ministérios do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC) e
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagiao (MCTI). Em relago as novas propostas de
PDP, competia a comissdo a anélise dos projetos, a luz dos critérios da Portaria
do Ministério da Satde n° 2.531, de 2014, e a sugestao de prazos, critérios e
condicionantes especificos. Em relagao a0 monitoramento de transferéncias de
tecnologia em andamento, a comissio competia avaliar propostas de alteragao
de parceiros, de tecnologias e de cronograma, além de analisar os casos em que
as parcerias haviam sido suspensas por descumprimento de obrigacoes quanto a
possibilidade de reestruturagao ou extingao.

22. Instaurada a partir das dendncias de supostos casos de corrupgéo envolvendo PDPs, alcou o instrumento ao centro
do debate publico e dos 6rgéos de controle da administracdo publica federal, enderecando as fragilidades processuais
supostamente evidenciadas pela Operacdo Lava Jato (Guimaraes, 2014).

23. A consulta publica recebeu propostas de alteracées de seus itens por meio da contribuicéo de diversas entidades
diferentes, principalmente de associagdes representativas, empresas e laboratdrios oficiais. As contribui¢ées se concen-
traram nas disposicoes gerais (defini¢des), nos critérios para a definicao da lista de produtos estratégicos, no contetdo
minimo para a elaboracéo de proposta de projeto de PDP e no fluxo do processo administrativo (Brasil, 2014b).
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Por seu turno, ao Comité Deliberativo competia aprovar ou reprovar propos-
tas de PDP mediante parecer conclusivo, baseando-se no relatério da Comissao
Técnica de Avaliagao, além de definir prazos, critérios e condicionantes especificos
para a celebragio dos termos de parceria. Inicialmente, de acordo com a Portaria
n°2.531, de 2014, o comité era composto por trés membros, Ministério da Sai-
de, MDIC e MCTT - a Anvisa foi incluida como membro do comité por meio
da Portaria do Ministério da Satide n° 1.020, em 2015. A composi¢io do comité
reflete a estrutura hierdrquica da anélise técnica e do parecer deliberativo. Assim,
os quatro 6rgaos que o integram constituem o nucleo decisério da politica de PDP,
pois possuem representa¢io tanto no Comité Deliberativo quanto na Comissao
Técnica de Avaliagdo. A estrutura de governanga separava, portanto, a esfera de
andlise técnica dos projetos da instincia deliberativa, além de ter sido composta
por multiplas organizagées do governo.

Em caso de reprovagio de uma proposta de PDP pelo Comité Deliberativo,
estava prevista a fase de recurso administrativo em tnica e dltima instincia ao mi-
nistro da Satde (art. 39, caput, da Portaria do Ministério da Satde n° 2.531/2014).
Em caso de aceite (provimento) do recurso administrativo, a proposta voltaria a ser
analisada pelos colegiados para aderéncia aos critérios, requisitos e condicionantes.
Esta parece ser uma das poucas decisbes monocrdticas mantidas pelo desenho da
politica, que tem o poder de rever a decisdo de um colegiado.

Apés a publicacio do novo marco regulatério das PDPs, foi divulgada a quarta
lista** de produtos estratégicos (Portaria do Ministério da Satide n°® 2.888/2014),
cujo processo de submissdo e avaliagio de projetos ocorreu ao longo de 2015, ji
no 4mbito do novo procedimento. Em 2015 ¢ 2016, nio foi publicada nova lista
de produtos estratégicos, dado que boa parte dos esforgos se concentrava no debate
quanto aos recursos administrativos em face da reprovacio de propostas de PDP,
enderecados ao ministro da Satude.

Em 2016, foi publicada a Lei n® 13.243 — conhecida por Marco Legal da
Inovagao —, a qual alterou alguns dispositivos da Lei da Inovagao (n° 10.973/2004)
e deixou explicito que um dos instrumentos de estimulo 4 inovagao nas empresas é
justamente o uso do poder de compras do Estado. Ademais, apenas com esse marco
legal (art. 3°) passou-se a prever explicitamente o estimulo e apoio do Estado para a
transferéncia e difusao de tecnologias de cooperagoes envolvendo empresas e ICT's
voltadas para atividades de P&D que visam gerar inovagdes. De fato, como lembra
Glassman (2020), a Lei da Inovagao (em seu art. 9°) previa a possibilidade de realizacao
de parcerias entre ICT's e empresas para atividades conjuntas de pesquisa cientifica
e tecnoldgica e desenvolvimento de tecnologia, mas nao abarcava a celebragao de
acordos de parceria com a finalidade de transferéncia e difusao de tecnologia (box 3).

24. Para uma analise mais detalhada das listas de produtos estratégicos, ver Pimentel (2018).
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3.4 A instabilidade (2017-2020)

O periodo 2017-2020 é marcado pelo desmantelamento da institucionalidade da
PDP, refletindo a quebra da politica de longo prazo. A “instabilidade” marca uma
inflexdao em normas e valores que influenciam instrumentos de agao publica, como
as PDPs. O préprio entendimento do papel do Estado em relagio ao financiamen-
to publico da satde, cujos efeitos de austeridade fiscal pressionam o gasto com o
SUS (Funcia e Ocké-Reis, 2018), também se altera. O periodo de instabilidade se
relaciona diretamente com o processo de redu¢io do papel do Estado no 4mbito
do Executivo federal — e sua agenda de reformas centradas no equilibrio fiscal —, e
é nesse contexto que as inten¢oes explicitas de revisio do modelo das PDPs devem
ser interpretadas.

Desde 2014, nenhuma nova lista de produtos estratégicos havia sido
publicada, o que ocorreu apenas em 2017 (Portaria do Ministério da Satude
n° 252, de 2017), com o recebimento de novas propostas de PDP. Em dezembro
do mesmo ano, a lista foi alterada e republicada pela Portaria do Ministério

da Satde n® 704.

Ainda em 2017, foram editadas as portarias de redistribuicao (Portarias do
Ministério da Satde n* 542, 551, 1.992 e 1.993; ver quadro A.3, no apéndice
A), que alteraram a alocagao dos projetos aprovados e em andamento entre la-
boratérios. Nas portarias, a seguinte justificativa foi apresentada: “considerando
que a fase de redistribui¢ao nao enseja nova fase de selecao de propostas e sim
a racionalizacio dos esforcos deste Ministério prescindindo, portanto, de nova
avaliagao da Comissao Técnica de Avaliagao (CTA) e do Comité Deliberativo
(CD)”. Cumpre finalmente destacar que nao havia outros documentos ptblicos
que fundamentassem a redistribui¢io das PDPs, criando-se uma “fase de redis-
tribui¢do” ndo prevista anteriormente. Assim, em seu relatério de avaliagao, a
CGU (2019) identificou que as portarias de redistribuigao estabeleceram novas
parcerias — e nao meras redistribui¢ées — por meio de decisio ministerial, que
nao foram submetidas ao trimite legal de submissao e aprovagao de propostas,
em desconformidade com os ditames da Portaria n® 2.531, de 2014. Para a
CGU (2019, p. 19),

entende-se tratar de fato grave, que impacta de forma séria a confiabilidade do pro-
cesso de selecio dos projetos de PDP, em razdo do ndo atendimento das diretrizes
que disciplinam todo o processo de estabelecimento das Parcerias consubstanciadas
na Portaria [n°] 2.531/2014. Além disso, verifica-se a inobservancia, por parte de
agentes publicos, ao principio da legalidade, considerando que o administrador
publico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei, e
as exigéncias do bem comum, e deles nio se pode afastar ou desviar, sob pena de
praticar ato invédlido e expor-se a responsabilidade disciplinar.
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No final de 2017, as PDPs foram incluidas entre os instrumentos da Poli-
tica Nacional de Inovagio Tecnoldgica em Satide (PNITS), em conjunto com os
mecanismos de compensagio e a encomenda tecnolégica,” no 4mbito do Decreto
Presidencial n® 9.245. Em seu art. 7°, ficou plasmado que as PDPs tém como
objetivo, concomitantemente, o desenvolvimento tecnolégico, a transferéncia
e a absorgao de tecnologia relacionada aos produtos estratégicos para o SUS; a
capacita¢io produtiva e tecnoldgica no pais relacionada aos produtos estratégicos
para o SUS; e a aquisi¢ao dos produtos estratégicos para o SUS.

Ademais, o Decreto n°® 9.245% revogou instrumentos legais anteriores — como
o Decreto de 12 de maio de 2008 da Casa Civil —, juntando-os nesse novo de-
creto. Por exemplo, deu-se nova roupagem ao Gecis (art. 16), ajustando-se-lhe os
objetivos.” Além disso, entre as entidades que compdem o Gecis, o novo decreto
passou a incluir o Ministério da Educagio.

Em marco de 2018, a Portaria n® 731 apresentou o resultado das propostas
de novos projetos de PDP para o ano de 2017 e, ap6s fase recursal, foi alterada
pela Portaria n° 3.828, de 2018, na qual constava a lista final das propostas de
novas PDPs. Desde a publicagao dessas portarias, nenhuma outra lista de produtos
estratégicos foi divulgada; portanto, nenhuma nova PDP foi aprovada.

Além disso, os colegiados responséveis pela aprovacao e acompanhamento das
PDPs foram sendo fragilizados®® (Reis, 2019). Em 2017, por exemplo, o ministro
da Satide manifestou intengao de reduzir as compras oriundas a partir das PDPs
para 70% da demanda do SUS, ficando os 30% restantes para aquisi¢ao mediante
licitagdes internacionais (Accioly, 2017). Ao que tudo indica, portanto, passou-se
a perceber uma diminuicio de interesse, por parte das novas gestoes do Ministério
da Satde, em relacio ao instrumento.

De fato, foram abertas licitagoes para medicamentos com PDP em fase ativa
de transferéncia de tecnologia e capacidade de fornecimento (box 6). O Ministério
da Sadde fez licitagdes internacionais para a compra de medicamentos, ignoran-
do as PDPs em curso (Reis, 2019); portanto, desconsiderando que a PDP é um
instrumento estratégico da PNITS e que nao visa apenas disponibilizar produtos
para o SUS, mas também promover a capacitacio produtiva e tecnoldgica do pais,
desenvolvendo, transferindo e absorvendo tecnologias.

25. E digno de nota, entretanto, que nenhum dos dois instrumentos foi regulamentado.

26. Foi alterado marginalmente pelo Decreto ne 9.307 de 2018 sem, no entanto, modificar seu contetdo.

27. Séo objetivos do Gecis: promover a articulagdo dos 6rgaos e das entidades publicos, da industria quimica, farmacéutica,
de biotecnologia, mecanica, eletronica e de materiais para a salide e das entidades que atuem em pesquisa, inovagéo,
desenvolvimento, produgdo e prestacdo de servicos na area da saude, no ambito da PNITS; fomentar ambiente propicio
ao desenvolvimento industrial e tecnoldgico no CIS para a ampliagdo do acesso a produtos e servicos estratégicos para
0 SUS; e promover ambiente de seguranca juridica e institucional que favoreca o investimento produtivo e em pesquisa,
inovacao e desenvolvimento no pais na area da saude.

28. Por exemplo, a Ultima informacéo publica sobre as reunides do Gecis ocorreu em 2018.
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BOX 6
Licitacdes de medicamentos com PDP em andamento

Foram identificados casos de medicamentos com PDP ativa e com capacidade de fornecer ao Ministério da Satde
para os quais se abriu processo licitatdrio, em detrimento do acordo pactuado na PDP.

0 caso mais bem documentado diz respeito ao micofenolato de sédio, medicamento indicado para prevenir a rejeicao
em pacientes submetidos a transplante renal e incluido na Lista de Produtos Estratégicos para o SUS, em 2010, com
a publicacio da Portaria n¢ 1.284.

Trés laboratérios publicos tiveram suas propostas de PDP aprovadas pelo Ministério da Saude: a Fundacdo Baiana
de Pesquisa Cientifica e Desenvolvimento Tecnoldgico, Fornecimento e Distribuicdo de Medicamentos (Bahiafarma),
em parceria com a Cristalia; o Laboratério Quimico Farmacéutico do Exército (LQFEX), em parceria com a EMS; e a
Fundacao para o Remédio Popular (Furp), em parceria com a Novartis.

A partir de 2016, o LQFEx tornou-se apto a fornecer o produto ao Ministério da Saude, iniciando o processo de trans-
feréncia de tecnologia junto a seus parceiros (Margotto, 2019). Entretanto, durante a execucdo da PDP, o ministério
abriu o Pregdo Eletrénico n° 64/2017 (Corte, 2017), com o objetivo de adquirir micofenolato de sédio diretamente.
0 pregdo contou com trés fornecedores habilitados, sendo um deles o préprio parceiro privado integrante da PDP
(a empresa EMS). Assim, a demanda de 2017 do Ministério da Satde para o referido produto foi atendida fora
da PDP, pela prépria empresa que constituia o consércio da PDP. E digno de nota que o preco ofertado no Pregdo
Eletronico n 64/2017 (R$ 1,89 para a dosagem de 180 mg) (Corte, 2017) é aproximadamente 10% menor do que
o praticado no &mbito da PDP (R$ 2,11) (Margotto, 2019). As compras por meio da PDP foram retomadas em 2018,
com a negociacdo de novo termo de execugdo descentralizada com o LQFEx.

De acordo com estudo feito por Margotto (2019, p. 52), no periodo 2016-2019, a PDP do LQFEX para o micofenolato de
sodio levou a uma reducdo de aproximadamente 50% em relacdo aos precos praticados antes da PDP. Essa
reducdo de precos proporcionara que a parceria economize 45% a mais do que o originalmente pactuado em seu
termo de compromisso. Conforme Margotto (2019, p. 47): “Isto ocorreu porque, embora a parceria seja de médio
prazo, a celebragdo de cada termo de execugdo descentralizada (TED) é precedida de uma fase de propostas, com
a possibilidade de ajustes dos precos, tudo previamente apreciado e aprovado pelo Ministério da Satde. Por outro
lado, a exigéncia cada vez maior por descontos trouxe momentos de grande fragilidade a propria politica pablica
estabelecida, na medida em que ha, por parte dos parceiros privados, uma legitima expectativa de sucessivas vendas
nos valores projetados (...) como contrapartida a transferéncia de tecnologia”.

Elaboragao dos autores.

Vale lembrar que a aquisi¢ao de produtos no 4mbito das PDPs nao é o tnico
mecanismo de aquisi¢ao de produtos estratégicos para o SUS. Apds um rigoroso
processo de avaliagao de propostas por instincias técnicas e a celebracao de um
termo de compromisso, todo o processo acaba nao sendo vinculante para o Mi-
nistério da Satde, que pode rever o preco do produto a ser praticado no ambito
da PDP a qualquer tempo. Essa parece ser uma das maiores fragilidades de toda
a governanga das PDDPs.

A desvinculagao dos processos de PDP e de compra pelo Ministério da
Sadde introduz risco politico e inseguranca juridica ao instrumento. Segundo
Almeida (2018), a partir de entrevistas realizadas nos laboratérios publicos,
identificou-se que a mudanca na condugio politica no Ministério da Satde, a
partir de 2016, levou a utilizagao de conceitos para negociagio de pregos nao
previstos no marco regulatério, aplicando-se como referéncia precos interna-
cionais oferecidos por fabricantes indianos e chineses, que muitas vezes sequer
possuem registro sanitdrio no Brasil (Almeida, 2018). Essa inflexdo na politica
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de precos ministerial, com foco no curto prazo, gera inseguranga para as institui-
¢oes envolvidas e coloca em risco a continuidade dos processos de transferéncia
de tecnologia. Essa questao serd retomada na secio 4, sobretudo, pois, a nosso
ver, a Nova Lei de Licitagoes (n® 14.133 de 2021) traz novo contetido que se
relaciona diretamente 4 questdo apontada.

Outra inflexdo na condugao dos processos de transferéncia de tecnologia pelo
Ministério da Satde diz respeito a vinculagao de suas compras ao instrumento
“PDP”, ponto também levantado por Almeida (2018). Embora nio haja previsao
no marco regulatério, o Ministério da Satde é parte do termo de compromisso
que vincularia todas as suas aquisi¢oes de um determinado produto & parceria.
Entretanto, ao longo de 2017, o ministério teria sinalizado aos laboratérios pu-
blicos que parte da demanda do SUS pelo produto poderia ser objeto de licitagio,
mesmo na presenga de uma PDP com transferéncia de tecnologia em andamento.
Esse posicionamento teria gerado inseguranga no que concerne aos quantitativos
efetivamente destinados as parcerias, elemento fundamental para sua viabilidade
técnica e econdmica.

Um dos problemas que se verifica, no que tange a0 modelo das PDPs, rela-
ciona-se ao cdlculo do valor a ser pago nos contratos que preveem que a institui¢ao
privada que fard a transferéncia de tecnologia tenha exclusividade no fornecimento
dos medicamentos.

O modelo que o Brasil estd adotando mistura o preco do remédio com o preco da
transferéncia de tecnologia num preco s6. Vamos supor que o remédio custa R$ 100
e a tecnologia, R$ 30, e fica R$ 130. Nesse intervalo, o mercado vai e barateia o re-
médio. E fica o Brasil comprando a R$ 130 algo que poderia comprar a R$ 50. Isso
tem feito com que o SUS gaste muito mais do que se tivesse encomendado tecnologia
e deixado o mercado flutuar (Cancian, 2019).

Essa interpretagdo representa a percep¢ao compartilhada dos governos a
partir de 2016, com uma “visao de curto prazo da eficiéncia alocativa [que] se
sobrepée a visdo de longo prazo da eficiéncia para o desenvolvimento” (Gadelha
et al., 2021, p. 297).

Assim, ao privilegiar o critério do menor prego para a realizacio de com-
pras, sem a manuten¢io do compromisso de garantia de demanda dos produtos
provenientes das PDPs, o Ministério da Saide coloca em risco os objetivos do
instrumento (Oliveira, 2020), previstos no art. 7° do Decreto n® 9.245, de 2017,
que afirmam que as PDPs tém como objeto concomitantemente o desenvolvimento
tecnoldgico, a transferéncia e a absor¢ao de tecnologia relacionada aos produtos
estratégicos para o SUS; a capacitagao produtiva e tecnoldgica no pais relacionada
aos produtos estratégicos para o SUS; e a aquisi¢ao dos produtos estratégicos para
o SUS. Ou seja, nio se trata apenas de uma mera aquisico.
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Sob a justificativa de racionaliza¢do administrativa, o Decreto Presidencial
n°9.759, de 2019 (alterado pelo Decreto n°® 9.812), extinguiu todos os colegia-
dos da administragao publica federal, abrangendo conselhos, comités, comissoes
etc., instituidos por decretos, atos normativos e outros atos colegiados. Assim,
em 2019, a Comissao Técnica de Avaliacio e o0 Comité Deliberativo deixaram
de existir.

Nesse contexto, o Decreto n2 10.001/2019 “recriou” a Comissao Técnica de
Avaliagio e o Comité Deliberativo das PDPs, e, embora seja enxuto, seu texto possui
a mesma esséncia da Portaria n® 2.531/2014 no que se refere aos dois colegiados.
O Decreto n® 10.001 alterou ainda o art. 12 do Decreto n° 9.245 (da PNITYS), o
qual passou a0 Comité Deliberativo a andlise e a avaliagao de projetos de PDP,
com base nos relatdrios, nos pareceres e nas recomendagoes da Comissao Técnica
de Avaliagdo. Antes, tanto a anélise quanto a avalia¢io das propostas de PDP eram
realizadas por colegiados intersetoriais, com composicio e competéncias definidas
em ato conjunto do Ministério da Saide, do MCTI e do MDIC, apés ouvido o
Gecis. Em 2019, esse grupo, que coordenava toda a politica e tinha papel central
na articulagio, foi também extinto pelo Decreto Presidencial n® 9.759/2019,
ampliando-se a instabilidade em rela¢do ao instrumento.

3.5 Novos caminhos? (2021 em diante)

A partir de 2021, hd uma tentativa de solucionar as questoes de redistribuicao,
as quais haviam sido objeto de criticas dos érgios de controle. Nesse sentido, o
Ministério da Satide publicou, em 2021, a Portaria n° 184.

A referida portaria estabeleceu os procedimentos para a revisao de oficio das
PDPs que foram objeto de redistribui¢ao (pelas Portarias do Ministério da Satde
n 542,551, 1.992 € 1.993, de 2017; ver quadro A.3 no apéndice A), cabendo a
prépria pasta emitir nota técnica sobre a situagao geral de cada PDP redistribuida,
apresentando, entre outros tépicos, a relevincia que levou a celebra¢io da PDP
a época e as possiveis dificuldades (ou mudancas) na avaliagdo estratégica da
execugdo de cada uma delas. As notas técnicas devem ser enviadas 3 Comissao
Técnica de Avaliagao, a qual, ao final de sua avalia¢io, deverd apresentar reco-
mendagio técnica sobre a (des)continuidade da PDP redistribuida e encaminhd-la
a andlise do Comité Deliberativo, que ird decidir sobre a continuidade ou nio da
PDP redistribuida, publicando sua decisdo no Didrio Oficial da Uniao (DOU)
por meio de portaria ministerial, a ser encaminhada aos laboratérios publicos
e aos seus parceiros privados para ciéncia.
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Apesar de a Portaria n® 184 representar um avango em termos de transpa-
réncia, a grande alteragio juridica de 2021 ¢, sem ddvida, a publicagao da Nova
Lei de Licitagoes (Lei n® 14.133). Sua publicagdo mostra certo amadurecimento
quanto a necessidade de fazer uso do poder de compra do Estado, reconhecendo a
portaria (em seu art. 11) que um dos objetivos do processo licitatério é justamente
incentivar a inovacio e o desenvolvimento nacional sustentdvel, trazendo novida-
des, a nosso ver, concernentes as PDPs de satide, conforme é explorado na segao
seguinte. No entanto, a inseguranga juridica iniciada no periodo de instabilidade,
especialmente pela redistribuigao e pela aquisi¢ao de produtos de PDP por meio
de licitacio, nao foi sanada.

4 ALTERACOES DA BASE NORMATIVA INTRODUZIDAS PELA NOVA LEI DE
LICITACOES

Tendo em vista que o fundamento legal das PDPs emana de um conjunto de
hipéteses de dispensa de licitagao, anteriormente disposto no art. 24 da Lei
n° 8.666/1993, nesta se¢do, sio abordados as mudancas e os impactos que o
arcabougo legal das PDPs pode sofrer com a nova Lei de Licitagoes (n° 14.133,
implementada em 2021). O foco da andlise estd no art. 75 do novo diploma
legal, que trata da dispensa de licitagio. No quadro 1, as alteragdes entre os
respectivos artigos sdo destacadas, para entdo serem detalhadas nas subsegoes
que compdem a se¢do. A subsecao 4.1 apresenta uma discussao sobre o inciso
IV do art. 75, enquanto nas subse¢oes 4.2 e 4.3 propéem-se, respectivamente,
discussoes sobre os incisos XII e XVI, ambos do art. 75. Cabe ressaltar que o
inciso IX, art. 75 (Lei n® 14.133), nio traz alteracio em relacio ao inciso VIII,
art. 24 (Lei n° 8.666); por isso, embora presente no quadro 1, nao ¢ discutido
nas subsegbes a seguir.
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Comparacao entre a Lei n® 8.666/1993 e a Lei n° 14.133/2021

Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993

Lei ne 14.133, de 12 de abril de 2021

Art. 24. £ dispensavel a licitacdo:

Art. 75. E dispensavel a licitacao:

XXV — na contratacdo realizada por Instituicdo Cientifica e Tec-
nolégica (ICT) ou por agéncia de fomento para a transferéncia
de tecnologia e para o licenciamento de direito de uso ou de
exploracdo de criacdo protegida (incluido pela Lei n® 10.973,
de 2004).

VIIl — para a aquisicdo, por pessoa juridica de direito publico
interno, de bens produzidos ou servicos prestados por 6rgdo ou
entidade que integre a Administracdo Publica e que tenha sido
criado para esse fim especifico em data anterior a vigéncia desta
Lei, desde que o preco contratado seja compativel com o pratica-
do no mercado (redacdo dada pela Lei n¢ 8.883, de 1994).

XXXII — na contratagao em que houver transferéncia de
tecnologia de produtos estratégicos para o Sistema Unico de
Saude — SUS, no ambito da Lei n2 8.080, de 19 de setembro de
1990, conforme elencados em ato da direcdo nacional do SUS,
inclusive por ocasido da aquisicdo destes produtos durante as
etapas de absorcao tecnoldgica (incluido pela Lei n® 12.715,
de 2012).

XXXIV — para a aquisicao por pessoa juridica de direito pablico
interno de insumos estratégicos para a satide produzidos ou
distribuidos por fundacédo que, regimental ou estatutariamente,
tenha por finalidade apoiar 6rgdo da administracdo publica
direta, sua autarquia ou fundacdo em projetos de ensino,
pesquisa, extensao, desenvolvimento institucional, cientifico e
tecnologico e estimulo a inovacdo, inclusive na gestéo adminis-
trativa e financeira necessaria a execucdo desses projetos, ou
em parcerias que envolvam transferéncia de tecnologia de pro-
dutos estratégicos para o Sistema Unico de Satde — SUS, nos
termos do inciso XXXII deste artigo, e que tenha sido criada
para esse fim especifico em data anterior a vigéncia desta Lei,
desde que o preco contratado seja compativel com o praticado
no mercado (incluido pela Lei n° 13.204, de 2015).

IV — para contratacdo que tenha por objeto:

()

d) transferéncia de tecnologia ou licenciamento de direito de

uso ou de exploracdo de criacdo protegida, nas contratagdes

realizadas por instituicao cientifica, tecnolégica e de inovagao
(ICT) publica ou por agéncia de fomento, desde que demons-
trada vantagem para a Administragéo.

IX — para a aquisicdo, por pessoa juridica de direito publico
interno, de bens produzidos ou servicos prestados por 6rgao ou
entidade que integrem a Administracdo Publica e que tenham
sido criados para esse fim especifico, desde que o preco contra-
tado seja compativel com o praticado no mercado.

XII - para contratagdo em que houver transferéncia de tecno-

logia de produtos estratégicos para o Sistema Unico de Saide

(SUS), conforme elencados em ato da direcdo nacional do SUS,
inclusive por ocasido da aquisicdo desses produtos durante as

etapas de absorcdo tecnoldgica e em valores compativeis com
aqueles definidos no instrumento firmado para a transferéncia
de tecnologia.

XVI - para aquisicdo, por pessoa juridica de direito publico
interno, de insumos estratégicos para a salde produzidos por
fundacdo que, regimental ou estatutariamente, tenha

por finalidade apoiar 6rgéo da Administragdo Publica direta,
sua autarquia ou fundacdo em projetos de ensino, pesquisa,
extensao, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico
e de estimulo a inovagao, inclusive na gestao administrativa e
financeira necessaria a execucdo desses projetos, ou em par-
cerias que envolvam transferéncia de tecnologia de produtos
estratégicos para o SUS, nos termos do inciso XII do caput
deste artigo, e que tenha sido criada para esse fim especifico
em data anterior a entrada em vigor desta Lej, desde que o
preco contratado seja compativel com o praticado no mercado.

Fontes: Brasil (1993; 2021).
Obs.: Grifos nossos.

4.1 Contratacao de parceiros tecnoldgicos pelos laboratérios publicos

Nesta subsecio, ¢ discutido o processo de escolha de parceiros tecnolégicos pelos
laboratérios publicos, que se constitui em uma etapa preparatdria, anterior a sub-
missao e execugao da PDP. Registra-se que os laboratérios publicos podem assumir
diversas formas juridicas, inclusive, dependendo do caso, podem ser enquadrados
como instituigdo cientifica, tecnoldgica e de inovagio.”

29. De acordo com a Lei da Inovagéo (Lei n2 10.973 de 2004, alterada pela Lei n® 13.243 de 2016), em seu art. 2%, inciso
V, instituicdo cientifica, tecnoldgica e de inovacdo é um "6érgdo ou entidade da administracdo publica direta ou indireta
ou pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos legalmente constituida sob as leis brasileiras, com sede e foro
no Pais, que inclua em sua missdo institucional ou em seu objetivo social ou estatutério a pesquisa basica ou aplicada
de cardter cientifico ou tecnoldgico ou o desenvolvimento de novos produtos, servicos ou processos” (Brasil, 2004).
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Em relagdo ao inciso IV, art. 75 (Lei n® 14.133), a principal altera¢io em
relagdo ao inciso XXV, art. 24 (Lei n® 8.660), reside em explicitar a necessidade
de demonstrar vantagem para a administragio que torne possivel a dispensa de
licitagao na contratagio das ICTs para a transferéncia de tecnologia.

Salienta-se que o conceito de “vantagem” para a administracdo nem sempre
se restringe a0 menor prego; assim, “a vantajosidade deve ser compreendida como
um requisito qualitativo, dentro das especificidades do processo de licitagio” (Al-
bareda e Torres, 2021, p. 2).

E digno de nota que o principio da vantajosidade ja se encontrava insculpido
entre os objetivos da PDP na Portaria n® 2.531, de 2014 (art. 3, inciso IV). Para
fazer cumprir esse objetivo, um dos requisitos do roteiro de projeto executivo de
proposta de PDP era justamente reunir elementos para a avaliagio da vantajosidade
no 4mbito do julgamento dos projetos, conforme transcrito a seguir.

[1] Apresentar a justificativa de proposi¢io do projeto de PDP e a relevincia do
projeto para a satde. Incluir descri¢do do mercado em que a proposta se insere, até
o nivel de puablico-alvo e segmentacio aplicada, apresentando os respectivos produ-
tos e servigos para cada um. [2] Apresentar principais fornecedores, concorrentes e
clientes, destacando aqueles que, eventualmente, jd oferecam no mercado produtos,
processos e servigos equivalentes a inovacio pretendida. Descrever os fatores de
sucesso neste mercado, e os pontos importantes de competi¢io (preco, tecnologia,
servigo etc.). [3] Demonstrar a necessidade do produto ou processo para o SUS, com
base em dados estatisticos e outras formas de identificar claramente o ptblico-alvo.
Demonstrar de que forma o projeto modifica o mercado em que ele se situa. (...) [4]
Apresentar a justificativa de proposi¢ao do projeto de PDP e a relevancia do projeto
para a institui¢io publica. [5] Informar a relevincia e impacto do projeto para os
mercados publico e privados. [6] A institui¢do puablica deve apresentar sua estratégia
de médio e longo prazo e que a leve a discutir uma visio de futuro, foco de atuagio
e acdes para implementar o projeto e descrever como o projeto de PDP se insere
nessa estratégia (Brasil, 2014a, p. 12).

Ademais, no préprio projeto executivo, o laboratdrio publico deve descrever
os impactos previstos em termos cientificos, tecnolégicos, econdmicos, mercadolé-
gicos, ambientais e sociais, apresentando indicadores especificos para cada um deles.

[1] Impacto Cientifico: Apresentar indicadores voltados a drea cientifica, tais como
formacao/qualificagio de recursos humanos, trabalhos técnicos e tecnoldgicos a se-
rem desenvolvidos, publicacoes, entre outros; [2] Impacto Tecnoldgico: Apresentar
indicadores voltados a drea tecnoldgica, tais como desenvolvimento de produtos ou
processos; absorcio e internalizagio de tecnologias e servigos criticos, obtenc¢do de
patentes, entre outros; [3] Impacto Econdmico: Apresentar indicadores voltados a
drea econdmica, em termos da transferéncia dos resultados do projeto e sua incor-
poracio pelos setores de producao industrial (cadeia produtiva), servicos e governo,
tais como reducio de custos, investimentos e retorno financeiro; [4] Impactos no
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Mercado: Apresentar relato dos impactos que o produto, servico ou tecnologia ge-
rados no projeto trardo no mercado, tanto em beneficios para a competitividade das
institui¢oes participantes [quanto] para os eventuais concorrentes e clientes a serem
afetados pelos resultados do projeto proposto. Também deverio ser abordados nesse
campo quaisquer informacoes sobre os impactos da inovacio na politica de precos
praticada no mercado a que se destina e possiveis implicacdes da inovagio frente
a outros mercados que se pretenda atender; [5] Impacto Ambiental: Apresentar
indicadores voltados 4 drea ambiental, em termos de sua influéncia nos niveis de
prevengio da poluicio de dgua, ar e solos da preservagio da diversidade biolégica ou
recuperagio de degradagio, entre outros; [6] Impacto Social: Apresentar indicadores
voltados a drea social, em termos de sua influéncia nos niveis de qualidade de vida das
populagées afetadas, em Ambito regional ou local, tais como emprego, renda, satde,
educacio, habitacio, saneamento, entre outros (Brasil, 2014a, p. 13).

Assim, as exigéncias do projeto executivo de proposta foram desenhadas
justamente para que os colegiados que compdem a governanga das PDPs — isto
é, Comissao Técnica de Avaliacao e Comité Deliberativo — avaliem a eventual
vantagem de cada projeto para a administrago.

4.2 Aquisicao de produtos no ambito da transferéncia de tecnologia (du-
rante a PDP)
Nesta se¢do, sao discutidas as principais mudangas trazidas pela Nova Lei de Lici-
tagdes no que diz respeito s compras, pelo Ministério da Satde, de produtos com
processo de transferéncia de tecnologia em andamento no 4mbito dos laboratdrios
publicos, isto é, durante a PDP.

O inciso XII, art. 75 (Lei n® 14.133), em relagio ao inciso XXXII, art. 24 (Lei
n° 8.666), traz uma inclusio que merece nota: embora a Lei n® 14.133 confirme
a dispensa licitatdria para contratagio em que houver transferéncia de tecnologia
de produtos estratégicos para o SUS, explicita que a compra do Ministério da
Satide deve ser realizada em valores compativeis com aqueles definidos no instrumento
firmado para a transferéncia de tecnologia.

Em relagio as PDDPs, ¢ verdade que a defini¢io dos valores jd estava expressa
na Portaria do Ministério da Satide n° 2.531, de 2014. Em seu art. 14, a referida
portaria deixou clara a obrigatoriedade da elaboragio de proposta de projeto de PDP
no instrumento a ser firmado, o qual deveria conter proposta de preco de venda
do produto, tendo esta que ser compativel com os pregos dos produtos adquiridos
no Ambito do SUS.*

30. No mesmo art. 14, afirma-se ainda que a proposta de precos, quando necesséario, deve ser compativel com aqueles
valores praticados em mercados internacionais dos paises contemplados pela Cdmara de Regulagao do Mercado de
Medicamentos (CMED) — érgéo interministerial responsavel pela regulacdo econémica do mercado de medicamentos
no pais, criada pelo Decreto n® 4.766 de 2003.



410 Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

No entanto, embora a aquisi¢io do produto objeto da PDP entre o Minis-
tério da Sadde e o laboratério publico — conforme aponta o art. 55 da Portaria
n° 2.531 — devesse levar em conta, além da economicidade e vantajosidade,’ o
preco estabelecido — considerando-se o aporte tecnoldgico associado  internaliza-
¢ao da produgao® —, nio era vinculante aquele definido no contrato da PDP. Ou
seja, o instrumento firmado entre o Ministério da Sadde, o laboratério publico
e a empresa privada nio obriga o ministério a adquirir os produtos produzidos
no ambito das PDPs usando o preco de contrato, o que permite, portanto, sua
reandlise. Os precos na proposta de projeto da PDP servem como referencial para
defini¢ao do prego de aquisicao a ser praticado pelo ministério (art. 55, § 1°). A
andlise de pregos a serem praticados possui procedimento administrativo distinto
do processo de PDP (art. 55, § 2°). Pois bem, é justamente o contrato de desenvol-
vimento, transferéncia e absor¢ao de tecnologia do produto objeto da PDP — e a
sua apresentagdo ao Ministério da Satide pela institui¢ao publica — requisito para
a formalizagdo do primeiro fornecimento do produto objeto de PDP (art. 45,
pardgrafo Gnico da Portaria n® 2.531). Desse modo, é sobre o preco desse contrato

que o inciso XII do art. 75 da Lei n® 14.133 recai.

Ao explicitar que o valor de aquisicao pelo SUS deve ser compativel com
aquele definido no contrato de transferéncia de tecnologia, a Nova Lei de Licitagoes
vincula o preco que o Ministério da Satdde deve pagar ao laboratério publico no
Ambito da PDP. Entretanto, embora haja vinculagio de preco, nada ¢ expresso sobre
as quantidades e a obrigatoriedade do Ministério da Satide de comprar produtos
com PDP vigente e em dia.

4.3 Aquisicao de produtos produzidos por laboratdrios publicos (ap6s a PDP)

Nesta se¢do, apresentam-se as principais questoes relativas a compra de produtos,
ap6s a finaliza¢io da PDP, que compdem o portfdlio dos laboratérios publicos, isto
¢, produtos que jd nio se encontram mais em processo de transferéncia tecnoldgica
(ou desenvolvimento interno).

O inciso XVI do art. 75 da Nova Lei de Licitagbes traz uma novidade em rela-
¢a0 ao inciso XXXIV do art. 24 da Lei n® 8.666, o qual previa dispensa de licitagao
para aquisi¢io de insumos estratégicos para a satde produzidos ou distribuidos
por entidade publica em projetos de ensino, pesquisa, extensao, desenvolvimento

31. Para uma discussao sobre economicidade e vantajosidade em relacéo as PDPs, ver Albareda e Torres (2021).

32. Conforme estabelecido pela Portaria n2 2.531, o preco de aquisicdo no ambito das PDPs é decrescente em termos
reais, podendo sofrer variacdo, de forma a levar em conta: i) a flutuacdo nos precos médios de mercado nacionais e
internacionais; ii) a variagao de precos medida pelo IPCA ou por indicadores oficiais setoriais; iii) a variacdo da taxa
cambial, quando envolver importacoes no periodo de transferéncia, considerando-se economias e sistemas de saude
similares aos do Brasil; e iv) as normas e critérios adotados pela CMED. Ainda é possivel considerar, na avaliacdo de
pregos, as estimativas de valores de mercado para produtos que estejam proximos ao periodo de expiracdo da patente
e a reducdo relevante de precos de mercado decorrente de estratégias de competicdo das empresas.
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institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovagao, ou em parcerias que
envolvessem transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para o SUS, desde
que o prego contratado fosse compativel com o praticado no mercado.

A Nova Lei de Licitagoes excluiu a possibilidade de dispensa de licitaio para
aquisi¢do de insumos estratégicos para a satide distribuidos por entidades publicas,
tornando possivel o uso desse dispositivo apenas no caso daqueles produzidos por
elas. Essa vedagio se coaduna aos objetivos da PDP, uma vez que obriga o labo-
ratério publico a executar atividades produtivas ap6s a conclusao da transferéncia
de tecnologia. A citada supressao veda, por exemplo, que o laboratério publico
produza apenas parcialmente a demanda do SUS e “complemente” a necessidade
por meio da aquisi¢io e distribui¢ao de produtos fabricados por parceiros privados.
Para fornecer ao SUS, por meio de dispensa de licitagdo, o laboratério publico estard
limitado a sua capacidade efetiva de producio, sendo vedado que o laboratério
publico terceirize parte de sua produgio.

E digno de nota que essa vedagio se estende a todos os produtos do portfélio
dos laboratérios publicos, obtidos por quaisquer meios, a propria transferéncia de
tecnologia no 4mbito da PDP, mas também a desenvolvimentos préprios, code-
senvolvimentos, outras transferéncias de tecnologia nao incluidas como PDP etc.

5 CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

Em sua concepgao normativa, as PDPs vinculam as compras de produtos estraté-
gicos pelo Ministério da Saide a processos deliberados de difusao de tecnologia e
adensamento produtivo local. Os processos de transferéncia de tecnologia podem ser
considerados um meio para acelerar a construgao de capacidades tecnoldgicas em um
contexto de pais em desenvolvimento como o Brasil, além de contribuirem para miti-
gar as vulnerabilidades do SUS por meio da produgio local de produtos estratégicos.
Consubstanciam-se, assim, como um instrumento de compras hibrido, que atende
simultaneamente as légicas de amplia¢ao do acesso 4 satide e de politica industrial
e tecnoldgica, conforme preconizado no conceito de complexo industrial da satide.

E fundamental distinguir as PDPs dos instrumentos de encomenda tecno-
légica, em que uma organizagao publica custeia as atividades de P&D para que
seja desenvolvido um protdtipo de seu interesse. A diferenca em relagio as PDPs é
clara: nessas, nao hd o pagamento direto, pelo Ministério da Satde, das atividades
de desenvolvimento do produto, mas apenas a aquisi¢io de medicamentos e equi-
pamentos médico-hospitalares finais, prontos para serem consumidos e utilizados.
Mitiga-se o risco do mercado, ndo do desenvolvimento tecnolégico.

Do ponto de vista do desenho das PDPs, diversos aspectos podem ser
identificados: a publicagao da lista de produtos estratégicos para o SUS tinha
como finalidade nio apenas guiar a politica de PDP, mas também orientar outras
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organizagoes publicas, responsdveis por outros instrumentos de politica publica.
Adicionalmente, como as dinimicas de inovagao sao especificas por setores, as
compras publicas para inova¢io devem ser desenhadas no nivel setorial — o que
também foi o caso nas PDDPs.

Do ponto de vista da governanga, identifica-se, na experiéncia internacional
de compras publicas para inovac¢io, a formagio de comités multidisciplinares,
que retnem diversas agéncias ptblicas. Este é outro aspecto bastante meritério da
construgio do arcabouco institucional das PDPs, que conta com duas instincias
de cardter multidisciplinar e interinstitucional (Comissao Técnica de Avaliacio e
Comité Deliberativo), além de haver contado com o Grupo Executivo do Com-
plexo Industrial da Satde (Gecis), extinto posteriormente.

Apesar dos pontos positivos mencionados, segundo a literatura, a etapa de pla-
nejamento e preparagdo da chamada é central para o sucesso das compras publicas,
em especial aquelas voltadas para a inovagdo. A preparagio da lista de produtos estra-
tégicos para o SUS é ainda um processo pouco transparente — as listas contém apenas
os nomes dos produtos, sem especificagdes mais detalhadas quanto a apresentacoes
farmacéuticas, quantitativos e valores consumidos pelo SUS, entre outros aspectos que
justifiquem a sua escolha enquanto produto estratégico. Além disso, sdo publicadas
sem qualquer mengio a critérios técnicos ou consulta a0 mercado e a sociedade.

Outra questdo que diz respeito a etapa de planejamento da lista de produtos
estratégicos® para o SUS ¢ o seu grau de especificidade. Ao delimitar o nome genérico
do medicamento a ser adquirido, esse formato permite o estimulo a concorréncia
entre fornecedores dos produtos de referéncia (ou patenteados) e fornecedores de
versoes genéricas ou biossimilares, além de eventualmente ensejar a geracio de ino-
vagoes incrementais, como a combinagio entre dois principios ativos em um tinico
medicamento, o que contribui, portanto, para uma boa execugao da politica.

A implementagio de compras publicas, especialmente aquelas voltadas para
inovagao, envolve um processo de selegio criterioso, que gere os incentivos adequados
aos participantes. No que tange as PDPs, identificou-se um problema de incentivo
de prazo nio adequadamente formulado. Geralmente, na literatura de compras
publicas, os incentivos de prazo sio desenhados de forma a relacionar negativamente
o tempo de execugio do contrato e o valor recebido pelos fornecedores. No caso das
PDPs, quanto maior o prazo de transferéncia de tecnologia, maior a remuneracio
das empresas privadas fornecedoras da tecnologia — um incentivo nio adequado,
que pode induzir comportamentos oportunistas, como atrasos e revisoes indevidas
de cronograma. Por sua vez, as PDPs contam com um mecanismo de incentivo nio
contratual, previsto na literatura de compras publicas complexas: a possibilidade

33. Para uma analise da lista de medicamentos estratégicos para o SUS, ver Pimentel (2018).
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de celebracio de mais de uma parceria para o mesmo produto, fazendo com que os
consorcios entrem em competigio para atender a demanda do Ministério da Satde no
ambito da prépria politica. Assim, haveria possibilidade de reducio de oportunismo
das empresas privadas fornecedoras da tecnologia, indicada acima, ou ainda o caso
de falha ou desisténcia na execugio do contrato, conforme indicado pela literatura
para situagoes de incerteza, como os acordos de transferéncia de tecnologia.

Nas experiéncias de compras publicas para inovagio que envolvem paises
em desenvolvimento, destaca-se ainda a necessidade de que existam capacitagoes
internas prévias que possam ser mobilizadas por meio do uso do poder de compra
do Estado. Esse aspecto parece particularmente relevante no que diz respeito a
selegao dos parceiros para a formagio dos consércios de PDP — tanto publicos
quanto privados. Além disso, como destacado pela literatura de inovacio, os es-
forgos de P&D internos as organizacoes que recebem transferéncias de tecnologia
sdo fundamentais para que as competéncias sejam de fato fixadas. A fim de que as
compras publicas para inovagao levem ao aprendizado e mobilizem as empresas
locais, é necessdrio que haja complementaridade entre as diversas politicas de ino-
vagio, principalmente no que diz respeito ao financiamento de longo prazo para
as atividades de P&D, especialmente, nos laboratérios publicos.

Finalmente, as politicas publicas de inovacio sio fortemente mediadas pelo
seu contexto de implementagao. Devem ser consideradas especialmente as capa-
citagdes dos agentes publicos responsdveis pelo processo de aquisi¢ao, pois sio
eles que especificam os produtos a serem adquiridos, equilibrando-se entre criar
demandas a0 mesmo tempo desafiadoras e factiveis. Assim, a formagao de uma
equipe técnica qualificada e estdvel, no Ambito do Ministério da Satide e das de-
mais organizacoes publicas que participam do processo de desenho e selecio das
parcerias, é fundamental para o sucesso de longo prazo do instrumento. Uma boa
implementacio requer coordenagio dos atores e das politicas.

No que diz respeito as novidades aplicdveis as PDPs introduzidas pela Nova
Lei de Licitagoes, merece destaque a vinculagao explicita, em sede de lei, do prego
ao instrumento que celebrou a transferéncia de tecnologia. Esse ponto parece
ser uma evolugio significativa em relacdo ao modelo anterior, em que os precos
estabelecidos nos contratos de transferéncia de tecnologia eram “letra morta”,
pois seriam renegociados a cada nova aquisi¢ao por parte do Ministério da Satde.

E digno de nota, entretanto, que esse ponto do diploma legal ainda carece
de regulamentagio especifica, de modo a garantir aos gestores publicos seguranga
em sua aplicagio. Merece atencdo especial o tratamento da matéria pelos drgiaos
de controle, tendo em vista que o legislador estabeleceu explicitamente uma
hipétese que desvincula o gestor pablico da necessidade de aferir o menor preco
no momento de cada aquisi¢do.
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Ainda no contexto da vinculagio aos precos, constante do instrumento da
transferéncia de tecnologia, hd que se verificar a possibilidade juridica de que o
novo diploma legal seja aplicado as PDPs j4 em andamento. Por um lado, é possivel
argumentar que os termos de compromissos foram celebrados pelo Ministério da
Satide em um outro ambiente legal, em que os pregos nio eram vinculantes, e que,
portanto, a nova redacio da Lei de Licitagdes se aplicaria apenas a eventuais futuros
novos acordos de PDP. Por outro lado, seria possivel argumentar também que as
PDPs em andamento terao aquisigoes de produtos cujos instrumentos de compra
ocorrem em processos administrativos separados e independentes dos processos
administrativos das PDPs, e precisariam se referenciar em uma lei em vigor — que,
a partir de abril de 2023, serd a Nova Lei de Licitagoes. Além disso, os pregos
propostos jd eram analisados no momento da celebragao das PDPs, andlise que se
tornava indcua posteriormente, por ser nio vinculante, o que torna a aplicacio da
nova lei factivel as PDPs jd assinadas. Nao se pretende esgotar a questao de vigéncia
neste capitulo, uma vez que requer andlise juridica pormenorizada.

Em quaisquer dos casos, a vinculagio de pregos ampliard, de forma signi-
ficativa, o papel das instincias de governanca das PDPs, tendo em vista que elas
agora também serdo responsdveis por aprovar o preco de aquisi¢ao de produtos a
serem adquiridos pelo Ministério da Satde por longos prazos.

Outro aspecto positivo para as PDPs trazido pela Nova Lei de Licitacoes ¢
a vedagao de que os laboratérios publicos sejam meros distribuidores de produ-
tos. A inexigibilidade de licitacio é possivel apenas caso os laboratérios publicos
efetivamente exercam atividades produtivas. Assim, endereca-se uma critica re-
corrente a diversas PDPs, que seriam, em uma visio degenerada, roupagem para
aquisicdo de fabricantes privados sem licitagao. Destaca-se que o inciso em questao
da Nova Lei de Licitagoes nio trata de produtos em processo de transferéncia
de tecnologia, o que inviabilizaria a prépria PDP, mas, sim, de produtos que ji
integram o portfdlio dos laboratérios publicos, isto é, disciplina a aquisi¢ao de
produtos dos laboratérios ptblicos apds a conclusao bem-sucedida de uma PDP.

Em contrapartida, a nova lei nao enderecou a fragilidade mais central da
governanga das PDPs: a ndo vinculagio do Ministério da Satde a aquisi¢ao de
produtos das PDPs celebradas. Atualmente, apés um rigoroso processo de avaliagao
de propostas por instincias técnicas e a celebragao de um termo de compromisso
entre o Ministério da Sadde, o laboratério piblico e os parceiros privados, todo
o processo acaba nio sendo vinculante para o Ministério da Sadde, que pode
optar por adquirir o produto por outras vias, como abrir uma licita¢io, nio o ad-
quirir ou reduzir significativamente a demanda. Essa parece ser uma das maiores
fragilidades de toda a governanca das PDDPs, que precisa ser solucionada para se
garantir a seguranca juridica dos acordos celebrados no passado e se motivar nova-
mente os parceiros a participarem de PDDs.
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Em sintese, é possivel afirmar que a Nova Lei de Licitagoes trouxe melhorias
pontuais para o arcabougo regulatério das PDPs. Contudo, essas melhorias sao ainda
insuficientes para retirar as PDPs da incerteza em que atualmente se encontram.
Para isso, sdo elencadas, a seguir, algumas recomendagdes para os gestores ptiblicos
que venham a assumir a lideranca dessa importante politica pablica.

1) Reativar o Grupo Executivo do Complexo Industrial da Satde:

a) por se tratar de uma politica publica que exige forte interagio entre
os setores publico e privado, a presenca de uma instincia permanente
de didlogo ¢ fundamental para que os encaminhamentos sejam
feitos de forma transparente e pactuada entre os atores envolvidos.
No passado, o Gecis exercia essa funcio, construindo um ambiente
de confianga para o desenvolvimento industrial, cientifico e tecno-

l6gico no CIS.

2) Regulamentar a obrigatoriedade do Ministério da Satide de comprar
das PDPs sempre que for adquirir o produto estratégico utilizado em
protocolo vigente do SUS:

a) na atual governanga das PDPs, o Ministério da Sadde celebra um
acordo que pode se romper unilateralmente a qualquer tempo, sem
quaisquer consequéncias para si, deixando inacabados investimentos
dos laboratérios publicos e dos parceiros privados. Essa parece ser
uma importante fragilidade da governanga das PDPs, que precisa
ser enderegada, para se garantir seguranca juridica aos acordos cele-
brados no passado, ¢ a fim de que haja seguranca para a celebragao
de novas parcerias no futuro.

3) Fortalecer a capacidade tecnoldgica e gerencial dos laboratérios publicos:

a) esse fortalecimento deve ser feito com especial aten¢do para a cons-
trugio de mecanismos que provejam recursos financeiros, com a
finalidade de que os laboratérios publicos executem os investimentos
necessérios e contratem recursos humanos qualificados para imple-
mentar, de fato, as PDPs que celebram.
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APENDICE A

FIGURA A
Cronograma dos principais marcos regulatorios relacionados direta e indiretamente
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ENCTI 2012-2015: destaca a promocéo de mecanismos
de estimulo a inovacao em satde e de intensificacao
de transferéncia de tecnologia

ry
3|xs

Plano Inova Satde: apoiar o desenvolvimento e a
producao de equipamentos e dispositivos médicos

Lei n® 13.204: altera o art. 24 da Lei

Lei 12.715: altera o art. 24 da Lei 666
666

N

$SOYUIWED SOAON 5§ apepijiqelsu| o Toghp”osuo

ENCTI 2016-202

Legenda:

I Estratégias, planos e programas
Bl Leis

[ Decretos

[ Portarias ministeriais

Il Proposta de periodizagao

Elaboracdo dos autores.

Obs.: BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social; CIS — Complexo Industrial da Satde; PDPs — parcerias
para o desenvolvimento produtivo; ENCTI — Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; MS — Ministério da
Satde; e Inpi — Instituto Nacional da Propriedade Industrial.
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QUADROA.1
PDPs de medicamentos, vacinas e hemoderivados vigentes
Ano de Laboratdrios Pa.rcelro Pa.rcelro Entidade
Produtos - . privado privado . Fase
submiss&o/TC publicos ) ' ! privada — IFA
(nacional) | (internacional)
TCn219/2013
TAne08/2014  Bio-Manguinhos = Bionovis - - Il
TC n203/2017
Adalimumabe TCne13/2017  Butantan - - I (suspensa)
TCn205/2018 | Butantan I
TCn207/2017  Tecpar - - Il (suspensa)
- ; . . Protalix Bio-
Alfataliglicerase TCne10/2010  Bio-Manguinhos therapeutics IV (suspensa)
Atazanavir TCn202/2011  Farmanguinhos BMS Nortec Quimica IV
Betainterferona 12 TCn211/2010  Bio-Manguinhos = Bionovis ersrg; SA 1l
TCn2 16/2013
TCne04/2017  Bio-Manguinhos  Bionovis - - Il (suspensa)
. TAne 18/2014
Bevacizumabe
TCn®14/2013  Butantan - - Il
TCne08/2017  Tecpar - - I (suspensa)
TCne08/2011  Bahiafarma Cristdlia | - Cristélia IV (suspensa)
Cabergolina
TCne08/2011  Farmanguinhos  Cristdlia - Cristélia v
Capecitabina TCn214/2018 | IVB EMS - Globe Quimica Il
Certolizumabe TCn202/2018  Bio-Manguinhos = Bionovis - - Il (suspensa)
Clozapina TCne08/2009  Lafepe Cristdlia | - Cristélia v
2017 LFM Cristalia Cristalia |
Daclatasvir
TCn207/2018  Farmanguinhos  Blanver - Microbioldgica Il (suspensa)
TCne17/2018  Lafepe Janssen - Nortec Quimica Il
Darunavir
TCn222/2018  LAQFA Cristalia - Globe Quimica Il
TCn234/2018 | IVB EMS Globe Quimica Il (suspensa)
Dasatinibe
TCn235/2018 | LAQFA Cristalia - Cristalia Il (suspensa)
2017 LAQFA Cristdlia - Cristalia I
Dolutegravir ;
’ TCne 18/2018  Lafepe Blanver - 6 Bme,Ch. Il
Nortec Quimica
Entecavir TCne05/2010  Funed Microbioldgica Il
TCn228/2018  Nuplam - Nortec Quimica Il (suspensa)
Entricitabina + Tenofovir ;
TCn208/2018  Farmanguinhos  Blanver - G BIOte,Ch. Il
Nortec Quimica
Erlotinibe TCne15/2018 VB EMS - Globe Quimica I
TC ne 28/2013
TCre11/2014 | Butentan ’ ’ !
Etanercepte TCn209/2017 | TECPAR - - Il (suspensa)
TC n202/2012
TAne 10/2014  Bio-Manguinhos = Bionovis - - 1l

TCne05/2017

(Continua)
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(Continuacdo)
Ano de Laboratérios Parcewo Palrce|ro Entidade
Produtos - P privado privado . Fase
submissao/TC publicos . ) - privada — IFA
(nacional) | (internacional)

TCn209/2018  Farmanguinhos - - Il (suspensa)
Everolimo

TCn229/2018  Nuplam EMS - Nortec Quimica Il
Fator VIIl Recombinante ~ TC n®20/2012  Hemobras Takeda - Il

TCne20/2018  Lafepe Novartis Nortec Quimica |l
Fingolimode

TCn230/2018  Nuplam EMS - Globe Quimica Il
Galantamina TCn205/2013  Furp EMS - Nortec Quimica Il
Glatirdmer TCn212/2012  Furp Cristalia - Cristalia I
Golimumabe TCne03/2018  Bio-Manguinhos  Bionovis  Janssen - Il
Hidroxiureia TCn216/2018 | IVB EMS - Globe Quimica Il

TCn201/2012  Farmanguinhos  Cristalia - Cristalia v
Imatinibe (Mesilato de) ;

TCne01/2012  IVB Laborvida Globe Quimica IV

EMS

TCne10/2017  Tecpar - - I (suspensa)
Infliximabe TCne32/2013 | . o

TA 2 01/2014 Bio-Manguinhos = Bionovis Janssen - 1l

TCn202/2017 | Funed Biomm - - Il (suspensa)
Insulina (NPH e Regular)

TCne01/2017 | Bahiafarma Indar, PriSC - 1l (suspensa)
Leflunomida TCn209/2011  LFM Cristélia - Cristélia v

2 Bahiafarma Cristalia Globe Quimica |

17

Micofenolato de Sddio LQFEx EMS - Nortec Quimica | |

TCne15/2012  LQFEx EMS - Nortec Quimica Il

TC ne 08/2009
Olanzaping TCne 012012 Nuplam EMS - - Il

TCne08/2009  Lafepe Cristélia Cristélia v
Oseltamivir 2017 Lafepe Cristalia - Globe Quimica |
Palivizumabe TCn206/2018  Butantan - - Il
Pramipexol TCne05/2011 Farmanguinhos Boehrln_ger Nortec Quimica = IV

Ingelheim

Quetiapina TCne08/2009  Lafepe Cristélia - Cristélia v
Rifampicina + Isonia-
zida + Pirazinamida . . o
+ Etambutol(d em 1 TCn209/2009 = Farmanguinhos Lupin Limited = - Il
Tuberculostatico)
Riluzol TCn206/2011  LFM Cristalia - Cristalia v
Ritonavir Termoestavel = TCne07/2010  Lafepe Cristalia - Cristalia Il

TCne21/2013  Butantan - - I
Rituximabe TCn211/2017 | TECPAR - Il (suspensa)

TCne03/2012 . . Lo

TC e 122014 Bio-Manguinhos  Bionovis - - 1l

P . Laborvida Globe Quimica

Rivastigmina TCne01/2009  IVB EMS Nortec Quimica %

(Continua)
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(Continuacdo)
Ano de Laboratérios Parcewo Palrce|ro Entidade
Produtos - P privado privado . Fase
submissao/TC publicos . ) - privada — IFA
(nacional) | (internacional)
TCne07/2011  Farmanguinhos | Cristdlia - 'LTtZaChem‘ca' ll
Sevelamer : :
TCn207/2011  Bahiafarma Cristalia :IzaChem\cal IV (suspensa)
Sildenafila TCn236/2013  LFM EMS - Globe Quimica Il
TCne 11/2018  Farmanguinhos | Blanver Microbioldgica Il
Sofosbuvir
TCn213/2018  Furp EMS - Globe Quimica Il
. TC n® 26/2013 . . o
Somatropina TC ne 1612017 Bio-Manguinhos = Cristalia - Il
Tacrolimo TCn207/2009  Farmanguinhos Libbs - Libbs v
TCne05/2009  Funed Blanver - Nortec Quimica IV
Tenofovir
TCn206/2009  Lafepe Cristalia - Cristalia v
TCn205/2012  Lafepe Cristalia - Cristalia Il
Tenofovir + Lamivudina CYG Biotech
(2em 1) TCn205/2012  Farmanguinhos  Blanver - Globe Quimica = IV
Nortec Quimica
Tenofovir + Lamivudina CYG Biotech
: TCne05/2012  Farmanguinhos Blanver - Globe Quimica I
+ Efavirenz (3 em 1) -
Nortec Quimica
2017 LFM Cristalia Cristalia |
Teriflunomida
TCn231/2018  Nuplam - Nortec Quimica |l
Tocilizumabe 2017 Bio-Manguinhos | Bionovis - - |
TCne 14/2017  Butantan - - I (suspensa)
TC n224/2013
Trastuzumabe TCne05/2014  Bio-Manguinhos | Bionovis - 1l
TCn206/2017
Axis
TCne12/2017 | TECPAR . Roche - I1 (suspensa)
Biotec
Vacina Dtpa (Vacina ad-
sorvida difteria, tétanoe = TCn235/2013  Butantan GSK - - Y
pertussis acelular)
' ' . Merck S.A
Vacina hepatite A TCn°09/2012  Butantan (MISD) - - %
' . Merck S.A
Vacina HPV TCn®37/2013  Butantan (MSD) - - %
Vacina tetraviral TCn210/2012  Bio-Manguinhos = GSK - - Il (suspensa)
Ziprasidona TCn209/2010  LFM EMS - Globe Quimica Il

Fonte: Ministério da Saude. Disponivel em: <https://bit.ly/3CwwB98>. Acesso em: 8 nov. 2021.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. InformacGes atualizadas em 25 de outubro de 2021.

2. Para os produtos da plataforma dos biotecnoldgicos, ndo hé distincéo entre a entidade privada responsavel pelo

produto acabado e pelo IFA.

3. TC = Termo de Cooperacdo; IFA — insumo farmacéutico ativo; e TA = Termo de Ajuste.
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QUADROA.2
PDPs de produtos para satide vigentes
Produtos Ano de subm|ssap/termo Laboratdrios publicos Entidade privada Fase
de compromisso
Teste rapido de imuno-
globulina G (1g6) e imu- 2017 Bahiafarma Genbody Inc.

noglobulina M (IgM) para
dengue, zika e chikungunya

Lifemed Industrial de Equi-
pamentos e Artigos Médicos Il
Hospitalares S.A.

) ' o . Universidade Estadual
Monitor multiparamétrico TCn44/2013 da Paraiba (UEPB)

Lifemed Industrial de Equi-
Desfibrilador/cardioversor TC n245/2013 UEPB pamentos e Artigos Médicos Il
Hospitalares S.A.

Fonte: Ministério da Satde. Disponivel em: <https:/bit.ly/3CwwB98>. Acesso em: 8 nov. 2021.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Informacdes atualizadas em 15 de outubro de 2021.
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CAPITULO 11

CONCURSOS PARA INOVACAO: COMO A LICITACAO
NA MODALIDADE CONCURSO PODE ESTIMULAR O
DESENVOLVIMENTO E A INTRODUCAO DE SOLUCOES
NO MERCADO BRASILEIRO

André Tortato Rauen'

1 INTRODUCAO

Para inovar, ¢ preciso ter tempo, espago organizacional e recursos para tentar, mas
sobretudo para errar. A nova Lei de Licitacoes e Contratos (Lei n° 14.133/2021),
apesar de algumas oportunidades perdidas na esfera das compras publicas, foi ca-
paz de realizar avangos relevantes no campo da politica de inovagao ao dar algum
espago para estes elementos.?

Um desses avangos diz respeito a nova redagao da licitagao na modalidade
concurso destinada a aplicagao na aquisi¢ao publica. Com a redagio antiga, essa
modalidade tinha um escopo de emprego limitado, quase sempre ligado a prémios
por exceléncia, reconhecimento académico ou projetos arquitetdnicos.

A nova lei, ao permitir que a titularidade dos direitos de propriedade inte-
lectual (PI) das compras publicas seja, previamente, negociada quando o objeto
do concurso estiver ligado ao desenvolvimento tecnoldgico e a inovagio, acabou
por langar as bases para o uso efetivo dessa modalidade como instrumento de
fomento ao processo inovativo. Isso porque as caracteristicas do sistema brasileiro
de inovagio exigem que, pelo menos, a PI possa ser negociada, sob o risco de o
certame ser deserto.

No inciso XXXIX do art. 5° da Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, o
concurso ¢ definido como “modalidade de licitagao para escolha de trabalho téc-
nico, cientifico ou artistico, cujo critério de julgamento serd o de melhor técnica
ou contetdo artistico, e para concessao de prémio ou remuneracio ao vencedor”
(Brasil, 2021). Na citada lei, o art. 28 estabelece o concurso como uma modalidade
de licitagao e o art. 30 define suas regras gerais:

1. Tecnologista na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo e Infraestrutura do Instituto de Pesquisa Eco-
noémica Aplicada (Diset/Ipea). £-mail: <andre.rauen@ipea.gov.br>.

2. Como exemplo, ver: <https://bit.ly/3Q09snN> e <https://bit.ly/3SRTvPp>.
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Art. 28. Sao modalidades de licitagio:

IIT — concurso;

Art. 30. O concurso observard as regras e condigoes previstas em edital, que indicard:
I — a qualificacdo exigida dos participantes;

I — as diretrizes e formas de apresentagio do trabalho;

III — as condigbes de realizagio e o prémio ou remuneragio a ser concedida ao vencedor.

Pardgrafo tinico. Nos concursos destinados 4 elaboragdo de projeto, o vencedor deverd
ceder & administragao publica, nos termos do art. 93 desta lei, todos os direitos patri-
moniais relativos ao projeto e autorizar sua execugio conforme juizo de conveniéncia
e oportunidade das autoridades competentes (Brasil, 2021).

Por fim, o art. 93 da mesma lei permite que, nos casos em que os concursos
sejam destinados a premiar inovagdes, os direitos patrimoniais (que incluem a PI)
possam ser negociados com os participantes.

Art. 93. Nas contratagdes de projetos ou de servicos técnicos especializados, inclu-
sive daqueles que contemplem o desenvolvimento de programas e aplicacoes de
internet para computadores, mdquinas, equipamentos e dispositivos de tratamento
e de comunicac¢io da informagao (software) — e a respectiva documentagao técnica
associada —, o autor deverd ceder todos os direitos patrimoniais a eles relativos para a
administragao publica, hipétese em que poderio ser livremente utilizados e alterados
por ela em outras ocasioes, sem necessidade de nova autorizagao de seu autor.

(.0

§ 2¢ E facultado 4 administragio publica deixar de exigir a cessdo de direitos
a que se refere o capur deste artigo quando o objeto da contratagao envolver
atividade de pesquisa e desenvolvimento de cardter cientifico, tecnoldgico ou de
inovagdo, considerados os principios e os mecanismos instituidos pela Lei

n°10.973, de 2 de dezembro de 2004 (Brasil, 2021, grifo nosso).

Essa alteracdo legal permite falar em concursos para o desenvolvimento
tecnoldgico e inovagao, bem como dar vazao a um movimento mundial no qual
as premiagoes publicas de reconhecimento de exceléncia dao lugar aos concursos
que encontram solugoes inovadoras aos problemas concretos: “the goals of the prizes
are changing: the traditional recognition of excellence is giving way to the promotion
of specific innovations and novel ways of achieving certain objectives” (Bays, Goland
e Newsum, 2009).

Souza e Penna (2017, p. 4), por exemplo, chamam esses concursos de prémios
de inducio a inovagio e ao desenvolvimento tecnolégico:
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estimular o desenvolvimento e a introducéo de solucdes no mercado brasileiro

Na literatura, prémios se dividem em dois grandes grupos: os chamados
prémios de indugio e os de reconhecimento. No primeiro grupo, os patro-
cinadores definem a tecnologia a ser desenvolvida e suas caracteristicas e
anunciam ao publico uma premiagdo para aquele individuo ou organizacio
que atingir o resultado esperado (...) quanto aos prémios de reconhecimento,
eles objetivam reconhecer os inovadores que atingiram a exceléncia, sem
especificar uma tecnologia a ser estimulada. Os patrocinadores, assim,
buscam estimular a inovagao através da apresentagao de bons exemplos
para a sociedade.

Desse modo, quando os arts. 28, inciso III; 30 e 93, § 2° sio combinados
para premiar a criagio de solugoes inovadoras para problemas ou desafios concre-
tos mediante aquisi¢do publica, sem vincular tal premiacio a qualquer aquisi¢ao
ou fornecimento posterior em escala, temos um novo instrumento de compras
publicas: concursos para inova¢io (Cls).” Em uma primeira andlise, eles seriam
equivalentes aos innovation inducement prizes — 1P (Roberts, Brown e Stott, 2019);
aos grandes prémios para inovacio (grand innovation prizes — GIP (Murray ez al.,
2012) e aos innovation prizes (Burstein e Murray, 2016).

Do ponto de vista das possibilidades legais brasileiras, os Cls podem ser
formalmente definidos como: competi¢io publica, estruturada como licitagao na
modalidade concurso, destinada a premiar as mais adequadas invengées e inovagoes
(tecnolégicas ou nao) segundo critérios especificos e transparentes ¢ na qual a PI
pode ser, previamente, negociada. Ou seja, esses concursos sao do tipo prémios
ex ante, no qual as regras de premiacio (inclusive sobre a PI) sdo elaboradas antes
dos eventos que podem ensejar o prémio.

Os Cls sao, portanto, instrumentos de politicas de inovagio que atuam pelo
lado da demanda, os quais nio precisam pré-selecionar candidatos nem dividir
risco tecnolégico e podem doar todos os diretos patrimoniais da inovagio aos
vencedores. Como se vera, essas caracteristicas tornam os Cls Ginicos no atual mix
de politicas de inova¢io, mesmo frente ao também inovador contrato publico de
solugao inovadora — CPSI (capitulo 12), que exige pré-selegao.

Importante lembrar que com o uso dos referidos arts. 28 e 30 podem-se
premiar outros objetos, como ideias, projetos arquitetdnicos ou obras de arte, mas,
nesses casos, por nao se tratar de inovagao e desenvolvimento tecnoldgico (tal qual

3. Versdes anteriores deste texto empregavam o conceito de prémios para inovacéo (PRIs). Isto porque tinham por
objetivo aproximar o conceito do termo em inglés. Porém, atentas revisdes realizadas pelos pareceristas chamaram
atencdo para a inadequagao desta solugdo. De fato, a questao das denominagbes aqui utilizadas merece uma explicacéo.
Chama-se de Cls apenas aquelas competicdes publicas brasileiras que se fundamentam no uso combinado dos arts.
28,30 e 93 da Lein® 14.133/2021. Por isso, Cls sao sempre publicos e relacionados ao substrato legal citado. O termo
prémio, considerado de maneira genérica e ndo como resultado de um Cl, refere-se a outras ocorréncias historicas desses
eventos, independentemente de serem publicas ou privadas e do substrato legal em que se apoiaram.
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previsto no § 2° do art. 93), nao se pode negociar os direitos de propriedade, os
quais devem sempre permanecer com a administracio. Esses casos nao podem ser
definidos como ClIs e por isso nio serdo tratados aqui.

Para que uma licitagdo na modalidade concurso seja considerada um CI e
possa negociar a PI, é preciso que o objeto esteja diretamente ligado ao trindmio;
ciéncia-tecnologia-inovagio. Desse modo, eles podem envolver de entregdveis
mais concretos e proximos da aplicagio até objetos com menor aplicagio prética,
porém com uma resposta clara, objetiva e derivada da pesquisa cientifica. De fato,
a propria diferenga entre essas categorias pode ser artificial e nao existir na prdtica
do processo inovativo. O fato essencial aqui é partir de uma questao especifica,
delimitada, e buscar sua solu¢do. Sendo assim, aumentar a compreensio sobre um
fendmeno nao deveria ser objetivo de um CI.

Nesses concursos, é importante considerar todas as demais exigéncias impos-
tas pelas legislacoes de licitagdes e pelos contratos puablicos (Lei n® 14.133/2021)
e de inovacdo (Lei n° 10.973/2004). Sao elas as responsdveis pelo substrato legal
dessas a¢oes. Assim, Cls tendem a ter mais rigidez do que concursos ou prémios
privados. O que nio impede, como se verd, uma cooperagio publico-privada no
sentido de superar tais limitacoes.

Os Cls nao sao uma forma de aquisi¢io de solu¢io em escala comercial e sim
uma intervenc¢io publica destinada a mobilizar o sistema de inovagao em torno de
um problema e a estimular trajetérias, métodos e técnicas nao usuais.

Apesar de nao permitirem — em um mesmo processo —a aquisi¢ao publica em
larga escala de bens ou servigos premiados, os Cls garantem grande mobilizagao de
recursos privados para pesquisa, desenvolvimento e inovagao (PD&I) e agem no
sentido de sinalizar demandas relevantes que de outra forma nao seriam atendidas.
Contudo, sua principal caracteristica é a de estimular a introdugao de solugoes nao
usuais ou ndo imaginadas previamente. Isso porque, nos Cls, a participagio pode
ser livre, independentemente de experiéncia prévia.

Nesse sentido, a partir da natureza do processo inovativo (assimétrico
e incerto) e da dinimica socioecondmica-institucional brasileira (sistema de
inovagio tecnologicamente dependente e com dificuldades de financiamento
de ideias disruptivas), este capitulo tem por objetivo apresentar recomendagoes
de uso dessa interven¢io que podem ensejar novas regulamentagdes legais ou
infralegais futuras.

Metodologicamente, tais recomendagoes foram construidas a partir da
dinAmica histérica, da racionalidade econémica e de um breve benchmark norte-
-americano. Em ultima instincia, se quer apresentar recomendagoes para explorar,
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a0 méximo, o poder das multidées* no desenvolvimento, na introdugio e na
difusao de inovagodes socialmente relevantes.

Considerando o objetivo, este capitulo estd dividido em mais cinco segoes, além
desta introdugio. Na secdo 2, discute-se como o modelo de premiagio foi importante
para a descoberta, introdugao e difusio de inovagdes que mudaram efetivamente
a vida das distintas sociedades. Nela, ficard evidente a relevancia das solucoes nao
esperadas e dos agentes nao usuais. Na se¢do 3, apresenta-se a racionalidade eco-
nomica subjacente a estas intervengdes e destaca-se a liberdade de participacio dos
agentes, bem como a assimetria de informacio entre competidores e organizadores
e a incerteza quanto aos resultados. No sentido de robustecer as argumentagoes,
na secdo 4, apresenta-se uma breve anélise do caso norte-americano, emblemético
em razdo da relevincia conferida aos Cls na politica de inovagio recente desse pais.
Na secao 5, lista-se e analisa-se uma série de recomendagées de ordem pratica
que podem ser empregadas imediatamente e/ou fazer parte de regulamentacoes
futuras. Destaca-se que tais recomendagbes visam garantir a eficiéncia e eficicia
deste instrumento a luz das especificidades e idiossincrasias brasileiras. Por fim, na
secdo 0, faz-se as consideracoes finais deste estudo.

2 0S CIs AO LONGO DA HISTORIA DO CAPITALISMO: UM BREVE RESUMO

Concursos estdo presentes ao longo da histéria humana em diferentes contextos
e regides. Sao parte indissocidvel da histéria da mudanga técnica e do que hoje
definimos como inovagao.

O observador atento que analisar a exponencial evolugao tecnolédgica
ocorrida entre os séculos XVIII e XXI verd que os concursos sempre estiveram
presentes como instrumentos, tanto pablicos quanto privados, de solugao de
problemas concretos por meio da inovag¢do. Posto isso, aqueles que pensam ser
as estratégias de inovagao aberta (open innovation) e crowding sourcing algo muito
recente, desconsideram ou esquecem que os concursos eram estratégias muito
utilizadas jd no século XVII.

The eighteenth century saw the more systematic use of ex ante Grand Innovation Prizes.
Following unsuccessful longitude prizes in Spain (1567) and the Netherlands (1627), the
British promulgated the Longitude Act — a monetary reward of £ 20,000 (equivalent to
312 M today) for a method to calculate longitude at sea — with the objective of solving
one of its most significant problems, navigation (Murray et al., 2012).

4. Disponivel em: <https://bit.ly/3dwSlsx>. F verdade, contudo, que essa multiddo ndo é to aberta, livre e heterogénea
como se poderia pensar em um primeiro momento. Para uma qualificaco de tal crowd, ver Zhang (2021).

5. Sobre a relevancia do empirismo para o desenvolvimento tecnoldgico e sua prevaléncia sobre a ciéncia em determi-
nado momento histérico, ver Landes (1969).
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Foram muito populares em um momento histérico em que a mudanca técnica
podia ser realizada a partir de um certo empirismo talentoso (Landes, 1969) e sem
as grandes estruturas formais, que hoje chamamos de laboratérios de pesquisa e
desenvolvimento (P&D).

Mesmo durante o renascimento também se empregou os concursos como
estratégia de resolucdo de problemas arquitetonicos complexos. O Domo de Florenca
¢ justamente o resultado de um concurso que criou uma nova técnica construtiva
a partir das contribui¢des de um ourives sem qualquer formac¢io em arquitetura.®

No socialismo real, como na Unido Soviética, empregaram-se concursos como
estratégia de solugdo de desafios sociais. Enganam-se aqueles que imaginam que tais
disputas premiavam apenas nas formas de medalha e reconhecimento, pagamentos
em dinheiro também eram comuns (Hughes, 1945).

A principal razio para seu amplo uso jd nos séculos passados, mesmo na au-
séncia de politicas de inovagio tal qual hoje a definimos, estd associada a facilidade
tanto de aplicacio quanto de divulgacio de seus resultados. Nesse contexto, também
nao pode ser desprezado o fato de que os concursos sempre tiveram enorme poder
de mobilizagao, mesmo em periodos em que os meios de comunicagao tinham a
velocidade limitada pela tragao animal.

Nesse sentido, importantes descobertas que permitiram o aumento da qua-
lidade e expectativa de vida de diferentes sociedades humanas estao diretamente
ligadas a execugio de concursos. Esse ¢ o caso, por exemplo, da popularizacio da
batata na Europa do século XVIII, das técnicas de preservagao de alimentos na
Franga napolednica (mesmo antes da ciéncia subjacente ter sido descoberta por
Louis Pasteur), da mecanizagao da agricultura nos Estados Unidos do século XIX,
do desenvolvimento da avia¢io (com o envolvimento de diferentes figuras hist4-
ricas, como Santos Dumont e Charles Lindbergh) e até de vacinas que evitaram
pandemias globais (Kei, 2008).

A tuberculose foi uma doenca cuja busca por cura e tratamento empregou
muitos concursos. De fato, por algum tempo, estes foram a principal abordagem
para lidar com a enfermidade. Foram objeto de concursos desde medicamentos e
estudos cientificos sobre a doenca até a arquitetura mais adequada para hospitais
e centros de convalescéncia, como o King Edward VII Tuberculosis Sanatorim

Design Prize, lancado em 1903 (Kei, 2008, p. 32).

Brunt, Lerner e Nicholas (2012) demonstram a relevincia dos prémios de
indugao, agora para os inimeros desenvolvimentos tecnoldgicos agricolas na Ingla-
terra de fins do século XIX e seu intenso uso por histéricas “sociedades cientificas”.

6. Disponivel em: <https://on.natgeo.com/3Qpg9Xd>.
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De fato, os autores comprovam, empiricamente, a eficiéncia desse instrumento
em alargar as possibilidades da engenharia agricola, principalmente pelo estimulo
a competigao entre inovadores.

E digno de nota o fato de que, o fracasso e a existéncia de prémios nio
reclamados foi uma constante ao longo da histéria, assim como eventos de
litigio e judicializagdo. Nenhum desses elementos foi suficiente para diminuir
a confianca dos concursos como instrumento de mobilizacio social e resolucao
de problemas socialmente relevantes.

Apesar disso, depois da profissionalizagio e internalizacdo da P&D industrial
no comego do século XX, com sua departamentalizagdo nas grandes e verticalizadas
empresas, observou-se substancial reducio do uso do concurso como instrumento
de mudanga técnica.

Os concursos tradicionais deram lugar a outras estratégias, mais associadas
a necessidade de se fomentar a oferta de inovagdes e a mudanca tecnoldgica pro-
movida nessas grandes corporagoes, por exemplo, o crédito subsidiado, as bolsas
de pesquisa ou mesmo o investimento publico direto.

Ao longo das ultimas décadas do século XX, com a revitalizagao da de-
manda como indutora da inova¢io e da integragio global ¢ em tempo real de
diferentes comunidades de prdtica, os concursos e prémios voltam a ganhar
relevancia no mix de instrumentos publicos (grafico 1). Esse ressurgimento ¢é
claramente tributdrio dos trabalhos da economista Mazzucato (2011; 2018;
2021) e dos conceitos de “P&D orientado 4 missio” e “economia de missio”.
Nessa perspectiva, os problemas concretos da sociedade passam a ser os guias
para a aplicacdo dos recursos em ciéncia, tecnologia e inovagio, bem como da
prépria politica publica dessa 4rea.

Por sua vez, como mostram Brynjolfsson e McAfee (2018) e McAfee e Bryn-
jolfsson (2017), as multidoes passam primeiro a complementar e depois a substituir
os esforgos internos de P&D e, com isso, ocorre uma retomada dos concursos.
Evidente que este ¢ um movimento mais amplo no qual também os produtos dao
lugar as plataformas e o homem & mdquina, culminando em uma realidade defi-
nida pelo trinémio machine-platatform-crowd. E esse o grande substrato no qual
as estratégias de open innovation se enraizam e dao frutos.
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GRAFICO 1

Frequéncia dos concursos (prizes) nos titulos de livros publicados em lingua inglesa
(1900-2019)

(Em %)’
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Fonte: Google Ngram Viewer. Disponivel em: <https:/bit.ly/3QteruD>.

Nota: ' Do total de publicagGes.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Os Cls se caracterizam, justamente, por serem um instrumento de politica
de inovagao que parte de uma demanda concreta (publica ou privada) definida
pelo Estado (em parceria com a sociedade) e procuram estimular a busca por uma
solugao que satisfaga tal demanda. Sao, portanto, um tipico instrumento da politica
de inovacio orientada a missio.

E interessante observar, nesse sentido, que h4 anos a National Space Adminis-
tration Agency (Nasa) dos Estados Unidos tem empregado os Cls como estratégia
de fomento 2 solugdo de problemas tecnoldgicos complexos. Os Cls também
ganharam grande impulso por intermédio do interesse privado na exploragio do
espaco, esse ¢ o caso, por exemplo, do Google Lunar X Prize e do Ansari X Price.”

O atual volume de Cls, nos Estados Unidos e na Europa, tem inclusive per-
mitido a criagao de plataformas/institui¢oes privadas que organizam, divulgam e
executam Cls nas mais diferentes dreas tecnoldgicas, entre as quais se destacam a
X Prize Foundation e a InnoCentive Challenge Center.®

Do ponto de vista ptiblico, a mais contundente iniciativa recente se observa
no governo federal dos Estados Unidos que, por meio da plataforma Challenge.gov,
retine a maior parte dos concursos criados pelas mais diferentes agéncias federais.

7. Disponivel em: <https://bit.ly/3PogIPp> e <https://bit.ly/3ProYFp>.
8. Disponivel em: <https://bit.ly/3A0g8DR> e <https://bit.ly/3waXP42>.
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Do ponto de vista das modernas estratégias em politicas de inovago, ¢ na admi-
nistragio Obama (2009-2016) que os Cls ressurgem, mediante langamento da Strategy
for American Innovation, da promulgagio do America Competes Reauthorization
Act of 2010 e do langamento da referida plataforma norte-americana (Gok, 2016).

Enquanto o primeiro movimento diz respeito ao documento amplo de estra-
tégia politica que confere grande énfase aos concursos, o segundo é uma legislacio
que estimula, facilita e simplifica 0 emprego dos Cls como instrumento de solugio
de problemas a ser utilizado por todas as agéncias federais (Williams, 2012).

Apesar desse ressurgimento e da longa histéria, ainda pouco se sabe sobre os
efetivos impactos agregados (baseados em evidéncias) dos Cls enquanto estratégia
eficiente de politicas de inova¢do. Como demonstra Gék (2016), este campo do
conhecimento ainda depende muito de estudos de casos individuais e de aplicagdes
aneddticas. Por isso, o autor defende mais experimentacio real do instrumento e
uma andlise mais profunda da racionalidade econémica subjacente.

Este texto retomard a discussio sobre a realidade norte-americana em se-
¢do especifica, que contém um benchmark do uso do instrumento naquele pais.
Agora, faz-se necessirio compreender a racionalidade econémica dos Cls, a qual
envolve dois elementos centrais: a assimetria de informagoes entre competidores
e organizadores, de um lado, e a incerteza no atingimento do resultado, de outro.

3 A RACIONALIDADE ECONOMICA

Em uma visdo mais mecanicista da politica publica, Cls sdo intervengoes publicas
que procuram resolver falhas de mercado associadas & auséncia de interesse privado
autdnomo no desenvolvimento e/ou na introduc¢io de solugoes inovadoras para
satisfazer demandas socialmente relevantes.

Em abordagem mais critica, os Cls sdo estratégias de inovagao orientadas a
missao, que mobilizam a sociedade em torno da busca da solu¢io por problema
comum. De fato, em uma linguagem apresentada por Mazzucato (2021), Cls sao
instrumentos tipicos de estratégias do tipo moonshot usadas, também, em uma
“economia de missao”. Ou seja, seriam instrumentos tipicos para equacionar pro-
blemas que s6 uma institui¢io com o tamanho, a pervasividade e a capilaridade
do Estado poderia resolver.

Os concursos podem buscar solu¢oes mais simples, por exemplo, o desen-
volvimento de inovagio incremental ou complexas a ponto de desafiar o estado
da arte da fronteira tecnoldgica.

O elemento central aqui ¢ uma demanda clara, que pode ou nio ser saciada
com o desenvolvimento de uma inovagao. Como os problemas nio fazem distingao
quanto a natureza juridica, concursos podem ser publicos ou privados. A preocupagio
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central deste texto é com os concursos publicos (chamados de Cls), uma vez que
o tamanho do Estado brasileiro e a necessidade de uma politica de inovacio mais
adequada aos problemas concretos da sociedade criam um ambiente extremamente
favordvel a sua utilizacio.

Por sua vez, é inegdvel a necessidade de apoiar concursos com prémios priva-
dos. De fato, esse também deve ser um objetivo da moderna politica de inovagio.
Uma evidéncia concreta dessa afirmagao pode ser encontrada, por exemplo, na
intensa relagio entre a Nasa, do governo norte-americano, e a SpaceX, empresa
privada que estd revolucionando o acesso ao espago.’

E interessante observar, nesse sentido, que as contribuigc’)es tedricas mais an-
tigas que tratavam dos concursos (Polanvyi, 1944; Demsetz, 1969) os viam como
opostos ao sistema de patentes. Isto é, consideravam os concursos sempre como
estratégias de desenvolvimento tecnoldgico cujos resultados nao eram exclusivos
aos premiados e por isso ndo geravam “peso morto” derivado de um potencial
monopdlio. Intimeros exercicios empiricos foram feitos com base nesse pressuposto.

Nio obstante, como demonstram Brennan, Macauley e Whitefoot (2012),
o pressuposto de que patentes e concursos sejam opostos ¢ mais uma abstragao
da teoria econémica do que uma observagao empirica. Os autores, entre outros
elementos, enfatizam o fato de que, enquanto o sistema de patentes premia a cria-
tividade livre e o acaso, os concursos sao desenhados com entregdveis e objetivos
claros e especificos e podem, ou nio, criar monopdlios.

Mesmo quando os concursos sio vistos como antagdnicos ao sistema de
patentes (tal qual as abordagens mais antigas e tradicionais), as conclusées sio
de que as tltimas s6 seriam preferiveis aos primeiros quando os competidores
conseguissem manipular os sinais de mercado de forma a superestimar os esforgos
inovativos, explorando a assimetria de informagao frente aos organizadores dos
concursos e elevando artificialmente a remuneragio a ser paga (Chari, Golosov e
Tsyvinski, 2012).

Seja como for, esse antagonismo nao se observa na realidade contemporanea
mundial nem brasileira. De fato, as mudangas legais recentes, tanto nos Estados
Unidos quanto no Brasil — que permitem a negociagio da PI —, acabam por tornar
os Cls instrumentos complementares ao sistema de patentes e nao opostos a eles.

A number of academic papers have provided frameworks for analyzing the conditions under
which a system of intellectual property rights will be preferable to a system of innovation
prizes as a means of incentivizing innovation. However, that is not the central question
in current policy discussions. Rather than being focused on the idea of replacing the patent

9. Disponivel em: <https://go.nasa.gov/3zXSCw5>.
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system with a system of innovation prizes, current policy discussions are essentially exclusive
in their focus on the question of how to most effectively use innovation inducement prizes
as a supplement ro existing institutions like the patent system (Williams, 2012, p. 757).

Sendo assim, Galasso, Mitchell e Virag (2018) comprovaram, por meio de
modelagem econométrica, que os concursos que permitem a negociagao da PI
tendem a gerar melhores resultados na forma de bem-estar social que aqueles
que nio o fazem. Isto porque, segundo os autores, em um concurso, o valor da
premiacio ¢ determinado com base nas caracteristicas que podem ser observadas
ex ante. Contudo, inovagoes carregam incertezas que exigem esforgos adicionais
nao imaginados pelos organizadores, por exemplo, questoes de design, material,
escalonamento etc. Esse esforco adicional nio previsto quando do lancamento
do concurso exige atrativos adicionais para manter interessado certo grupo de
fornecedores, em especial startups que operam com limites de custos rigidamente
alinhados com a expectativa inicial de premiacio.

Desse modo, quanto menor for a capacidade de prever os reais e necessarios
esforcos para introduzir a inovagio, maior tende a ser a necessidade de permitir a
negociagao da PI, bem como de oferecer recompensas adicionais.

A questdo central aqui é a de que, a0 se permitir que os concursos possam
negociar livremente a P, eles se tornam mais atrativos — e n40 menos, como se
poderia pensar a partir da literatura original sobre o tema.

Nao obstante, como se verd posteriormente, em sistemas de inovagio com
dificuldades de financiamento subsidiado, apenas permitir a livre negocia¢io da
PI nao é suficiente para estimular a participa¢io, principalmente privada, nos Cls.
Nesse contexto, também ¢é preciso garantir formas alternativas de suporte ao longo
do processo e nao apenas ao seu fim e aos vencedores.

Além disso, negociar a PI ndo ¢é trivial e sempre exigird uma cuidadosa andlise
do peso morto gerado. Isto ¢, se, por um lado, permitir que os vencedores mante-
nham a PI no seu todo ou em parte tende a aumentar a atratividade do certame;
por outro, cria um peso morto nos beneficios sociais, uma vez que bloqueia, para
o conjunto da sociedade, o acesso a solugao premiada. Para evitar tal peso morto,
uma alternativa seria vincular o preco de venda da solu¢io aos préprios critérios
de premiagio, estabelecendo, por exemplo, um valor méximo de venda.

Do ponto de vista da politica de inova¢io e da prépria natureza do instru-
mento, ¢ esperado que o Estado possa usar indiscriminadamente a solu¢ao que
premiou, o que é diferente de afirmar que a administragio deve sempre reter a P1.'°

10. Duas formas possiveis de operacionalizar esse uso sao: i) licencas gratuitas, com ou sem direito de sublicenciamento,
alinhadas a finalidade publica original do concurso; e i) licengas onerosas, mas com pregos/condi¢Ges especiais.
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E interessante observar, nesse sentido, segundo Fu, Lu e Lu (2012, p. 75),
que competigdes que combinam prémios com subsidios financeiros para atingir
os objetivos do projeto tendem a ser mais eficientes, principalmente quando a
incerteza ¢ alta: “our main results are the following. First, prizes and subsidies provide
complementary incentives. Second, more subsidies are provided when the innovation

process involves a higher level of difficulty”.

Melhor dizendo, como se verd, a negociagio da PI é apenas uma das muitas
possibilidades de estimulo. De qualquer forma, é importante lembrar que questoes
de PI devem ser definidas e divulgadas antes do langamento do concurso, assim
como qualquer possivel arranjo legal que permita financiar o esfor¢o privado me-
diante emprego de outros instrumentos de fomento & inovagao.

Quanto a racionalidade econdmica e suas implicagoes para a gestao publica
dos Cls, ¢é interessante notar que uma andlise microeconémica ortodoxa é de pouca
valia, principalmente se ela for baseada em uma fungio objetiva que quer maximi-
zar o esforgo e o investimento da sociedade em uma dada trajetéria. Isto se deve a
presenca de forte assimetria de informacao entre competidores e organizadores ¢ a
inerente incerteza quanto aos resultados, fato este que leva a uma estratégia privada
que vai muito além do beneficio financeiro expresso na premiagdo. Ou seja, nao
se pode tratar os Cls como um evento homogéneo, imediatamente comparével e
desconectado da busca por efeitos indiretos incialmente nao imaginados.

Na prética, o prémio em dinheiro ¢ apenas uma das possiveis recompensas.
Ganhos de reputagio, imagem e acesso a redes, além do teste publico de perfor-
mance sao também importantes estimulos para a participagao privada em um CI.

Nio obstante, os trabalhos de Wright (1983), Kremer (1998), Gallini e
Scotchmer (2002) tentaram parametrizar formalmente a ldgica econémica dos
concursos. Mas, como a andlise da recente “onda” norte-americana e europeia de
casos tem demonstrado, a mirfade de possibilidades na defini¢io dos objetivos dos
concursos ainda no foi possivel elaborar uma teoria unificada. De fato, do ponto
de vista tedrico, os Cls estao mais associados ao “espirito empreendedor” descrito
em Schumpeter (1982) do que aos manuais de microeconomia, que fundamentam
suas andlises em beneficios e custos marginais.

Em outras palavras, a realidade demonstra que a participacio privada em
um CI nao pode ser explicada a partir de uma simples andlise de custo-beneficio,
mas sim a partir da inten¢do de ter uma estratégia baseada no desejo de fazer parte
de um movimento especifico que pode permitir acesso a treinamento, servios
metrolégicos, marketing e a uma ampla rede de agentes relevantes, além do efeito
de reputagdo em ser o primeiro a encontrar a solugao.
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ClIs nio sio contratos de fornecimento de servicos de P&D, mas eventos
mobilizadores de sistemas de inovacio que ocorrem mediante contratos piblicos
de aquisi¢do. Sua racionalidade reside, entao, na mobilizacio de recursos privados a
partir da expectativa de recompensas monetdrias e demais vantagens que s6 podem
ser obtidas por aqueles inscritos nos Cls.

Isso nio significa dizer que o custo do esfor¢o de P&D necessdrio para parti-
cipar do CI deva ser ignorado. Muito pelo contrério, todo o desenho do concurso
deve considerd-lo, até para que seja definida a recompensa. O que se quer chamar
atenc¢do aqui é para o fato de a participagdo privada ser motivada por um conjunto
de vantagens, inclusive intangiveis, que ultrapassam a perspectiva financeira da
recompensa prevista em edital.

De fato, a cuidadosa organizagio de um CI pode estimular a participacio
mediante acesso a testes e calibracoes certificadas, a cursos de capacitacio e prin-
cipalmente a publicidade.

Solving grand social challenges requires the development of fundamentally new
innovations and, possibly, entirely new innovation incentives. Appropriate incentive
design must confront at two distinct issues. First, as their name implies, “grand”
challenges often involve fundamental breakthroughs that rely on harnessing unu-
sual stakeholders across unexpected bodies of expertise. Second, the social nature
of many grand challenges forces policymakers to think beyond existing market
incentives to attract the attention of sufficiently diverse and committed a range
of innovators to yield solutions (Murray et al., 2012, p. 1779).

Do ponto de vista estritamente microecondmico, pode-se dizer que as firmas
tendem a participar de um CI apenas na medida em que os custos de desenvol-
vimento sejam cobertos, ndo sé pelos prémios financeiros potenciais e vendas
esperadas, mas também por ganhos indiretos (exposicio, redes, treinamentos
etc.) advindos da participagdo na competi¢io, descontado o risco de nao auferir
qualquer ganho. Contudo, essa andlise estd longe de ser claramente parametrizével
e de 8bvia racionalidade perfeita.

For innovators, the value of a challenge prize is much more than the winner’s award.
Participants that reach the finalist stage or go on to win often attract new in-
vestors and supporters, buoyed by the publicity and credibility of the challenge.
The prize amounts are often modest by comparison (Ballantyne, 2014, p. 4).

Em CIs com grande capacidade de atragao e adequada definigio da premia-
40, a somatoria dos esforcos financeiros dos participantes tende a ser superior ao
despendido pela administragio na execugao do concurso e na premia¢io da com-
petigao. Ou seja, do ponto de vista econdmico, os Cls se justificam na suposicio
de que sempre haverd um efeito de adicionalidade (crowding in) do investimento
publico em inovagio.
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E evidente, contudo, que o aspecto microeconémico ¢ apenas um dos ele-
mentos a ser considerado em um CI. Sendo assim, jamais se pode esquecer do seu
potencial de resolucio de problemas concretos da sociedade, mesmo quando nao
existe efeito crowding in contundente e evidente. Um CI pode ser uma estratégia
para mobilizar a sociedade para uma questao especifica independentemente de
seus custos imediatos.

3.1 CI: um caleidoscdpio de possibilidades

Ainda que os Cls tenham uma defini¢io precisa, principalmente a luz da legislagao
brasileira, suas possibilidades de aplicagao, segundo dreas tecnoldgicas, estruturas
de incentivo, natureza de competidores, tipos de prémio e objetivos, sao extrema-
mente variadas. A breve andlise histérica realizada demonstrou um caleidoscépio
de concursos dificil de tipificar e agrupar.

Essa grande variabilidade acontece em razio da incerteza presente no processo
inovativo, que exige diferentes mecanismos de incentivo, os quais variam — em
quantidade e qualidade — em fungao do nivel desta mesma incerteza.

A legislagao brasileira, por razdes desconhecidas e apesar do ébvio erro
conceitual,' acabou por definir legalmente como “risco tecnolégico” uma hi-
pétese que, no sentido knightiano, seria conceituada como incerteza. Tal risco
¢ assim definido no Decreto n°® 9.283/2018, que regulamenta a Lei de Inovagao
(n°® 10.973/2004): “possibilidade de insucesso no desenvolvimento de solugio,
decorrente de processo em que o resultado é incerto em fun¢io do conhecimento
técnico-cientifico insuficiente a época em que se decide pela realizagio da acao”

(Brasil, 2018).

Essa mesma lei estabelece em seu art. 19, 2°-A, que sio instrumentos de
fomento 2 inovagio nas empresas:

I - subvengio econdmica; II — financiamento; I1I — participagio societdria; IV — bonus
tecnoldgico; V — encomenda tecnoldgica; VI — incentivos fiscais; VII — concessao de
bolsas; VIII — uso do poder de compra do Estado; IX — fundos de investimentos; X —
fundos de participagio; XI — titulos financeiros, incentivados ou nao; XII — previsio
de investimento em pesquisa e desenvolvimento em contratos de concessdo de servigos
publicos ou em regulacoes setoriais (Brasil, 2004, grifo nosso).

Desse modo, os Cls sao uma forma especial de empregar o poder de compra
do Estado em busca da inovacio.

11. O risco pode ser parametrizado e previsto segundo uma determinada probabilidade. A incerteza néo.
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Frente a instrumentos tradicionais que atuam pelo lado da oferta, como
bolsas para pesquisa e crédito para inovacao, os Cls tém a vantagem de mobilizar
um grupo maior de potenciais ofertantes a um custo muito menor, mas nio sé
isso. Essa mobiliza¢ao pode atingir empresas, institui¢des e individuos nao tradi-
cionalmente associados a temdtica, porém com propostas de solugoes interessan-
tes, canalizando a demanda por inovagao no mercado para o atingimento de um
objetivo determinado.

Os ClIs nio se guiam por paradigmas especificos, mas sim por solucoes con-
cretas de qualquer paradigma. De fato, o relativo baixo custo de execugio de um
CI tem a vantagem de torné-lo um laboratério de solugoes.

Wagner (2011) afirma que os Cls se destacam das formas tradicionais de
compras publicas por cinco motivos: i) mobilizam uma vasta rede de potenciais
fornecedores, pois nio limitam a sele¢ao aos candidatos usuais e por isso permitem
ao organizador ser surpreendido; ii) pagam apenas pela performance; iii) tendem a
estimular efeitos de crowding in, no sentido de que o somatério dos esforgos privados
individuais é maior que o prémio final; iv) criam projetos e processos inovativos
paralelos e independentes; e v) atraem interesse ptblico positivo.

Além disso, os Cls tém o poder, quando desenhados especificamente para
isso, de acelerar a comercializagao de desenvolvimentos tecnolégicos (Kay, 2011).

De forma geral, Cls nio internalizam risco no demandante. Ou seja, como
s6 se premiam os melhores ou os vencedores, o risco em regra ¢ alocado aos par-
ticipantes. Contudo, isso nio quer dizer que, durante a realizagio dos Cls, nao
possa haver apoio técnico, de capacita¢io ou mesmo financeiro.

Ao longo da histéria, muitos foram os objetivos dos Cls. Os mais con-
tundentes sdo: i) identificar solu¢ao para problema complexo, ignorado pelo
mercado, por meio de métodos, técnicas, tecnologias e especialistas nao usuais;
ii) mobilizar os agentes econdmicos em torno de um objetivo comumy; iii) sinalizar
a sociedade e o mercado quanto as intengoes e escolhas da administragao publica
em termos de problemas e trajetérias tecnoldgicas prioritdrias; iv) demonstrar
as possibilidades reais de uso de determinadas tecnologias, promovendo sua di-
fusio; vii) educar e inspirar pesquisadores e estudantes; viii) estimular métodos,
técnicas e tecnologias de baixo interesse do mercado, mas de relevancia social;
ix) promover a interagio entre agentes econémicos distintos, porém integrantes
de um mesmo sistema de inovagao; x) inserir mecanismo alternativo de finan-
ciamento a inovagio; xi) tornar a tecnologia de efetivo dominio publico; e xii)
promover a real difusao de inovag¢oes no mercado (Gok, 2016; Hendrix, 2014;
Kay, 2011; Kei, 2008; Williams, 2012).
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Em que pese a mirfade de possibilidades de emprego dos Cls, cada sistema
de inovacdo os executard de diferentes maneiras, conforme sua legislacao, suas
idiossincrasias e capacidades tecnolégicas. Assim, por exemplo, se, para sistemas
de inovagio maduros, a sinalizagio ao mercado é um dos objetivos mais relevantes;
para sistemas mais truncados, a mobilizacio de agentes e a resolugao de falhas de
mercado deve ser prioritdria.

Apesar dessa multiplicidade de possibilidades, nao se pode esquecer que os
Cls sdo competicoes voltadas a premiar a exceléncia e ndo instrumentos de fomento
a inovagdo descompromissados com o resultado. Isso nao significa dizer que nao
se deve dar suporte aos concorrentes, mas que apenas os mais adequados devem
ser premiados.

Quanto ao escopo, dois podem ser os tipos de Cls: i) grandes prémios para
inovagao — GIPs; e ii) pequenos concursos circunscritos.

No primeiro caso, tém-se competi¢oes amplas em que o objetivo é extrema-
mente desafiador. Neles, ndo se tem ideia de qual rota tecnoldgica tende a ser a
mais eficiente (também chamados na comunidade internacional de moonshoots).
No segundo caso, jd se tem compreensdo sobre os melhores caminhos e muitas
vezes se trata de uma questio de combinacio de conhecimentos j4 existentes e
conhecidos, mas com incorporagao e intera¢io novas.

Por esses motivos, os Cls sio adequados para situagoes nas quais exista um
problema concreto — que pode ser minimamente descrito na forma de parimetros
e métricas objetivas — mas que a solugio ainda nao esteja disponivel no mercado,
bem como quando se quer estimular todo um conjunto amplo de agentes a en-
contrar solugdes variadas e nao usuais em determinados dominios tecnoldgicos e/
ou desafios sociais.

Segundo Ballantyne (2014, p. 8),
challenge prizes need to be applied to the right kind of problem. They work

well when you are clear about the problem but not sure where the best solutions
could come from, or what they will look like. They are also cost effective, creating
a pipeline of new and improved solutions instead of betting on just one. They
incentivize action and reward success, rather than paying for untested solutions.

A recente experiéncia inglesa, resumida pelo National Endowment for Science,
Technology and the Arts (Nesta) e que se aplica as possibilidades legais brasileiras,
mostra seis tipos de Cls, quais sejam: i) concursos revoluciondrios, nos quais os
objetivos sdo ambiciosos e bem definidos; ii) concursos de escalonamento, que
objetivam estimular o escalonamento de solugées introduzidas, porém pouco
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difundidas; iii) concursos para startups, destinados a dar suporte a novos entrantes
no mercado; iv) concursos voltados a comunidades especificas, cujo objetivo
estd ligado a solugao de problemas concretos de comunidades negligenciadas;
v) concursos holofotes, que procuram chamar aten¢io para questoes ou problemas
negligenciados; e vi) concursos de ensaio, nos quais o objetivo ¢é testar a implicagao
real de possiveis regulacoes futuras (Ballantyne, 2014).

A partir da experiéncia inglesa, considerando a baixa renda per capita brasileira
e o elevado volume de questdes sociais ainda nao enderegadas no pais, ¢ interessante
observar os Cls destinados ao escalonamento, pois premiam nao s6 aqueles que
criaram determinada solugdo, mas também os que efetivamente a introduziram
no mercado a pregos adequados.

Dificilmente, na aplica¢do concreta de um CI, existem segmentagdes tao
evidentes e claras. O que a realidade demonstra é uma grande sobreposicio de
caracteristicas que dificulta a defini¢ao de uma tipologia real.

3.2 0 poder das multidoes em lidar com a assimetria e incerteza de informacao

Por serem desenhados a partir de problemas concretos e nao de solucoes
pré-determinadas, os Cls podem encontrar solugoes a partir de rotas tecnolédgicas
nao inicialmente previstas. Tais rotas podem ser exploradas por competidores nao
usuais que apresentam propostas inesperadas, sob o ponto de vista do demandante,
para a solu¢do do problema.

Sobre as solugdes nao usuais, ¢ interessante mencionar o trabalho de Jeppesen
e Lakhani (2010), no qual foram analisados 166 desafios de P&D que envolveram
mais de 12 mil cientistas. Esses autores observaram que os problemas eram resolvi-
dos, em sua maioria, por competidores externos as dreas cientificas relacionadas aos
problemas. Ou seja, identificaram uma relagao negativa entre a atuagdo na mesma
drea cientifica e a chance de encontrar uma solucio ao desafio.
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BOX 1
Um resultado que surpreendeu até Isaac Newton

Errar o destino era um tanto comum na Era das NavegacGes. De fato, a historia esté repleta de casos nos quais a
jornada termina em uma terra inesperada ou em naufragios catastroficos. Isso porque, enquanto a latitude (coorde-
nada geografica que determina a posicdo frente a linha do Equador: norte-sul) j& era conhecida quando as nacoes
europeias se lancaram aos mares, o calculo da longitude (coordenada geogréfica que determina a posicao frente
ao meridiano de Greenwich: leste-oeste), com um minimo de precisdo, ainda ndo era possivel.

Mesmo depois de tentativas espanholas frustradas (1567), definir a longitude continuava a ser fundamental para a
economia da época, tanto foi assim que o governo inglés criou a Comisséo da Longitude, que consultou, inclusive,
Newton e Harley, entre outros ilustres cientistas da época. Como consequéncia dos trabalhos desta comisséo, foi
lancado um concurso com premiacéo de cerca de £ 3,5 milhdes (em valores de 1996) para aquele(a) que desenvolvesse
um método capaz de definir a longitude no mar com uma margem de erro maxima de 30 milhas nuticas (56 km).

Expoentes da fisica e da astronomia tentaram resolver a questao, mas ndo tiveram sucesso. Assim como eles, Newton
acreditava que o problema sé poderia ser resolvido com o uso da astronomia:

And | have told you oftener then once that it (the longitude) is not be found by clock-work alone. (...)
Nothing but Astronomy is sufficient for this purpose. But if you are unwilling to meddle with Astronomy, |
am unwilling to meddle with any other methods then the right one (Isaac Newton, p. 1725).

A época, ja se sabia que existia uma correlacdo entre tempo e longitude. Contudo, a imprecisdo dos reldgios
disponiveis ndo permitia que as diferencas de horarios (entre a referéncia original e a localizacdo atual) pudessem
ser, de fato, empregadas para determinar a localizacdo exata em relacdo a Greenwich. Sendo assim, o paradigma
dominante era de que o desafio so seria respondido mediante observacoes astronémicas.

N&o obstante, de forma surpreendente, um carpinteiro-relojoeiro autodidata conseguiu, em 1761, desenvolver um
crondémetro suficientemente preciso para a tarefa. Porém, a forca do paradigma dominante era tamanha que s6 em
1773 o inventor independente John Harrison foi aclamado vencedor. Sua invencdo, o cronémetro naval, permitiu
significativo aumento de produtividade no transporte maritimo.

Fonte: Andrewes (1996).

Em outros termos, os Cls, ao nio pré-selecionarem participantes, permitem
que se explore diferentes formas de diversidade, as quais, em Gltima instancia, pos-
sibilitam encontrar solugdes ndo usuais a problemas concretos. Essa é uma distingao
importante dos Cls frente a outras formas de compras publicas para inovagio (box 1).
“Prizes reconfigure what is possible by transcending other path-dependent limitations,
such as social constraints, legal challenges, and policy regimes. Prizes overcome resig-
nation and cynicism because they allow for the notion that a solution can arise from

anywhere” (Morgan, 2008, p. 113).

Explorar a diversidade mediante estratégias de open innovation é justamente
a marca do sistema de inovagio que mais emprega os Cls hoje no mundo. Nos
Estados Unidos, desafios abertos para solugio de problemas sociais e/ou institu-
cionais é uma tendéncia que se recrudesceu nos tltimos dez anos.
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4 A RECENTE EXPERIENCIA NORTE-AMERICANA

No Brasil, a maior parte dos prémios e concursos que fomentam a inovagio se
destina a reconhecer de forma ex post empresas e individuos que se destacaram no
desenvolvimento, na introdugio e na difusao de inovagdes. Entre esses prémios, os
mais conhecidos sao aqueles organizados pela Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep) e pela Confederagao Nacional da Industria — CNI (Souza e Penna, 2017;
Valois, 2020).

Apesar disso, poucas sio as iniciativas de Cls tal como aqui definidos, isto ¢,
como prémios indutores, que estimulam a solugio de desafios concretos ex ante.
Essas iniciativas acontecem, principalmente, nos niveis estaduais e municipais.
Esse ¢ o caso das experiéncias da prefeitura do municipio de Sao Paulo por meio
de seu Laboratério de Mobilidade — MobiLab (Swiatek, 2019).

Em que pese a relevancia dessas experiéncias, ela ainda é muito pontual
frente as novas possibilidades legais e aos problemas concretos que podem ser
enderegados pelos Cls.

Uma busca realizada na base de dados do Didrio Oficial da Unido (DOU), da
Imprensa Nacional brasileira, retorna poucos usos da modalidade concurso, mas,
assim como na base de dados das compras publicas, esses casos nao se relacionam
aos concursos de inovacgio ex ante, mas sim aos concursos ligados a arquitetura,
as artes etc. De fato, a modalidade concurso, em 2020, teve apenas sete processos
homologados, segundo o Painel de Compras do governo federal,’* o que em ne-
nhuma andlise agregada ¢ significante.

Por sua vez, ¢ digno de nota que muitas estratégias brasileiras (hacktowns, por
exemplo), talvez para evitar a antiga impossibilidade de negociar a PI, tenham empre-
gado a mesma racionalidade do CI, mas sem a citagdo efetiva da legislagio associada.

Tal como mostra Mourio (2021), a Escola de Administragao Pablica (Enap),
do governo federal, tem utilizado uma légica semelhante aos Cls nos seus Desafios
Enap, muito embora nio empregue, oficialmente, a legislacio aqui referenciada
para executar o concurso. De fato, como afirma a autora,

observa-se que a ldgica e estrutura dos desafios, notadamente os procedimentos pre-
vistos nos editais de chamamento publico, observam em termos gerais os parAmetros
estabelecidos pela Lei de Licitagoes, em especial da modalidade concurso, ainda que
nao haja mengio expressa a Lei n® 8.666/1993 (Mourao, 2020, p. 23).

12. Disponivel em: <https://bit.ly/3PpcTR4>.
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Justamente por se basear na Lei n® 8.666/1993, mesmo sem citd-la, tal pro-
grama carrega a mesma limitaco quanto a negociagio da PI existente no art. 111
da lei antiga, que afastava potenciais interessados. Consequentemente, observava-se
em 2020 sete desafios langados com um reduzido niimero de propostas efetivamente
inscritas, como aponta Mourao (2021).

De qualquer forma, o pressuposto de que inexiste um volume considerdvel de
ClIs no pais parece ser vdlido. Como antecipado, este capitulo acredita na hipétese
de que tal fato resida na impossibilidade, até a san¢io da Lei n° 14.133, em 1° de
abril de 2021, de que o edital do concurso pudesse permitir a livre negociacio
da PI do objeto. Isto ¢, na lei anterior, todos os direitos patrimoniais sobre a PI da
solugao sempre deveriam ser cedidos & administragio como condi¢io para o pa-
gamento do prémio. Nesse sentido, também nao se pode excluir a possibilidade
de que esse baixo emprego se deva ao lento aprendizado nacional na execugio de
politicas de inovagio pelo lado da demanda.

Em um sistema de inovagao ainda pouco eficiente e pouco irrigado finan-
ceiramente como o brasileiro, essa impossibilidade desincentivava a participagao
privada, pois os premiados nio poderiam explorar os resultados de seus préprios
esforgos inovativos. E, como se viu, a recompensa em dinheiro é apenas um, entre
os muitos interesses da firma em participar do certame.

Se no Brasil os Cls ainda se encontram em gestagao, nos Estados Unidos,
eles tém sido empregados cada vez mais, muito embora sejam relativamente pou-
cos quando comparados a outras formas de intervengao publica para inovacio,
como as compras de tecnologias, as bolsas de pesquisa e os acordos de cooperagao

(Nasem, 2020).

Para Hameduddin, Fernandez e Demircioglu (2020), o aumento na frequéncia
do uso dos Cls como estratégia de intervengio publica nos Estados Unidos é fruto
nao do acaso, mas sim de uma estratégia de reforma administrativa da politica
tecnoldgica e de inovagio, iniciada nos primérdios dos anos 1990.

Dois momentos recentes permitiram um vigoroso crescimento no uso dos Cls
no governo federal norte-americano. O primeiro deles diz respeito a0 Competes
Reauthorization Act of 2010," que confere ao chefe da agéncia/departamento
federal poderes para realizar concursos destinados a estimular inovagoes voltadas
4 missao da institui¢do. Um segundo momento ocorre em 2017 com o American
Innovation and Competitiveness Act,' que permite ao chefe da agéncia/depar-

13. Competes Reauthorization Act, 42 USC. §1861, section 24, p. 311-358, 2010. Disponivel em: <https:/bit.ly/3ivxBUj>.
Acesso em: 25 nov. 2022.

14. American Innovation and Competitiveness Act, 42 USC. §1861, section 402, p. 114-329, 2017. Disponivel em:
<https://bit.ly/3gOmV2R>. Acesso em: 25 nov. 2022.
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tamento federal captar recursos externos, inclusive privados, tanto para executar
quanto para pagar Cls.

E importante destacar, contudo, que outros regramentos setorialmente
especificos podem também legitimar o uso dos Cls nos Estados Unidos, mas os
aqui citados sio os mais amplos e de uso geral. De fato, agéncias como a Nasa ¢
Defense Advanced Research Projects Agency (Darpa) historicamente empregam
essas regulamentagoes proprias e especificas. De qualquer forma, hoje todas as
estruturas federais de primeiro nivel (departamentos) possuem autoriza¢io para
a execucio de Cls.

Essas mudancas legais, que se somaram as jd existentes possibilidades, per-
mitiram um substancial crescimento no uso dos Cls como estratégia de inovagao
pelas diferentes agéncias/departamentos federais norte-americanos. O resultado
desses esforcos culmina no lancamento da plataforma Challenge.gov, em 2010,
que retine a maior parte dos Cls disponiveis na administracio federal. Todos os
ClIs executados com as novas autorizagoes gerais estao listados.

Por seu turno, ¢ digno de nota que esse esforco recente de utilizagao de Cls
como estratégias de solucio de problemas ocorreu mais em fungao de determinagoes
de 6rgaos centrais, principalmente do Escritério de Politica em Ciéncia e Tecnologia
(OSTP, em inglés) da Casa Branca norte-americana, do que da iniciativa individual
dos executores finais, em um modelo claramente z0p down (Mergel, 2018).

De fato, esse modelo, pelo menos em um primeiro momento, exigiu certo
convencimento dos operadores legais que representam as institui¢oes executoras.
Nio sendo, portanto, automaticamente aplicado.

Também chama atencio, no modelo norte-americano, a substancial utilizagao
de parcerias com entidades terceiras, muitas vezes sem fins lucrativos, na gestao e
remuneragio dos Cls. Por exemplo, problemas sociais sao inicialmente apontados
pelo governo federal, mas a gestao do concurso fica a cargo de uma instituicao
do terceiro setor. O pagamento dos prémios pode ser obrigagao da administragao
publica, do terceiro setor e/ou de empresas privadas. Consequentemente, multi-
plas sdo as formas de organizacio e financiamento, bem como as possibilidades
de negociagao e uso da PL.

Na realidade, como demonstram Liotard e Revest (2018), os Cls ressurgem
primeiro como estratégia da iniciativa privada e sé depois de alguns sucessos e
grande volume de investimento influencia a administracio publica, sensibilizando-a
quanto a relevincia do instrumento.

Entre as entidades que se especializaram na gestao dos concursos apresentados
na plataforma Challenge.gov, destacam-se a hero* e a Innocentive. Concomitante
a esse movimento de criagio de um ecossistema de apoio aos Cls, a administra-
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¢ao publica norte-americana tem se dedicado a treinar profissionais internos das
diferentes agéncias para aumentar o uso e a efetividade dos Cls no cumprimento
das missées institucionais.

Increased interest in the use of prize competitions by Congress and the current and pre-
vious Administrations has resulted in federal agencies developing more in-house expertise
in the design and administration of prize competitions. For example, in FY2017 and
FY2018, 8 federal agencies had department-wide policy and guidance on the use of
prize competitions; 5 agencies had dedicated, full-time prize competition personnel; 16
agencies had distributed networks or communities of prize and project managers with
prize competition expertise within the agency; and 5 agencies were providing centralized
training and design support to agency staff. Additionally, GSA fostered the development
of a federal community of practice in prize competitions, and in 2016, published a prize
and challenges toolkir to assist federal agencies.

Para o governo federal norte-americano, os Cls — que 14 sao priorizados para
situacoes de claras falhas de mercado — podem ser definidos como uma ou mais
das seguintes competigoes:

i) a competition that rewards and spurs the development of a solution ro a well-defined
problem; ii) a competition that helps identify and promote a broad range of ideas and
facilitates development of such ideas by third parties, especially in an area that may not
otherwise receive attention; iii) competitions that encourage participants to change their
behavior or develop new skills during and after the competition; and iv) any other com-
petition the head of an agency considers appropriate to stimulate innovation and advance
the agency’s mission (Gallo, 2020, p. 3).

A Gltima andlise agregada dos Cls federais nos Estados Unidos retne infor-
magoes dos anos fiscais de 2017 ¢ 2018. Nesse periodo, foram contabilizados 170
concursos executados com base nas diferentes autorizagoes legais e nio apenas
aquelas mais recentes e conhecidas, como Competes e Innovation and Competiti-
veness Acts. Juntas realizaram premiagdes de cerca de US$ 70 milhoes ou R$ 366

milhoes" (OSTP, 2019).

Esses valores sio modestos se considerados os gastos totais federais em P&D
do mesmo governo federal norte-americano. Evidente que se os concursos pura-
mente privados forem somados, estes valores aumentariam de forma significativa.

Apesar disso, como mencionado, tais valores precisam ser observados a luz
da ocorréncia das outras formas de recompensa, por exemplo, suporte técnico e
treinamento, além de acesso 4 informagao sobre mercados e tecnologias.

15. Cambio no valor de R$ 5,23.
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De qualquer forma, a capacidade de mobilizag¢do dos Cls no sistema de
inovagio norte-americano parece ser robusta, uma vez que a maior parte deles é
executada em parceria com outras institui¢oes, inclusive empresas.

Sixty-two percent of prize competitions were conducted by agencies in partnership with
another organization. Approximately 53% were conducted in partmership with at least
one non-Federal organization, and 34% were conducted with at least one Federal partner.
Many prize competitions had multiple Federal or non-Federal partners. Federal par-
tners included other agencies and federally funded research and development centers.
Non-Federal partners included academic institutions, professional societies, State or
local governments, private sector 0rganizations, non—governmmm[ organizations,
foreign governments, journals, and contractors. Partners provided both monetary
and non-monetary contributions to the prize competitions, including subject matter
experts, competition judges, technical reviewers, administrative support, or access
to resources such as event space, technical assistance, or outreach platforms (OSTP,

2019, p. 10).

Outro aspecto interessante do caso norte-americano diz respeito a grande
variabilidade de objetivos e agéncias federais que empregam os Cls. Em 2018,
dezessete agéncias distintas os utilizavam, com destaque para o Departamento de
Energia (DoE), o Departamento de Defesa (DoD), a Nasa, o Departamento de
Satde e Servicos Humanos (HHS) e a Fundacio Nacional de Ciéncias (NSF).

De fato, o uso dos Cls como estratégia de open innovation na Nasa tem sido
motivo de grande transformacio institucional, ao estimular que os problemas
concretos sejam agora, também, resolvidos com o auxilio do poder das multidées
e ndo apenas pelos profissionais cientificos internos (Lifshitz-Assaf, 2018).

Buquo'® (apud Nasem, 2020) afirma que até 2020 a Nasa realizou mais
de trezentos desafios, com mais de 90% dos resultados sendo aplicados em
condicoes reais. E interessante perceber que, nessa institui¢ao, os concursos tém
sido empregados para encontrar solugdes em dreas tecnolégicas muito distintas,
por exemplo, o desenvolvimento de solu¢io para conversao de diéxido de car-
bono em glucose e a produgdo de habitats 3D para possivel instalagio na lua.

16. Participacao em seminario de Buquo, L. Nasa's center for excellence for collaborative innovation (CoECI).
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BOX 2
0 uso de Cls no enfrentamento da covid-19

Durante a pandemia de Sars-COV-2, o responsdvel pelo OSTP enviou memorando a todos os chefes de
departamento e agéncias informando sobre casos de uso de Cls no enfrentamento do virus, de forma a
incentivd-los que também empregassem tal instrumento:

We have called on the best and brightest to develop solutions through open innovation and harnessing
the power of prizes and challenges. As you know, challenges and prize competition (...) represent a
powerful mechanism by which your agency engages and motivates the collective ingenuity of American
researchers 1o solve the most pressing issues facing our Nation (Droegemeier, 2020, p. 1).

Na sequéncia do documento, o OSTP, durante a administragio federal de 2017 a 2021, lista um conjunto de
agoes relevantes ao tema. Dados os objetivos deste capitulo, apresentam-se aqui aquelas mais ligadas aos Cls.

TABELA 1
Concursos para inovacao no enfrentamento a covid-19 — Estados Unidos (2020)

Agéncia/departamento Titulo Breve descricdo

Solicitagao de provas de conceito de novos
DoD XTechSearch covid-19 Ventilator Challenge modelos de equipamentos para ventilagdo
mecdnica de pacientes.

VHA Innovation Ecosystem and Precision FDA Desafio aberto para solubes destinadas a

DoD . . . iar o trabalh rofissionai nciai
o covid-19 Risk Factor Modeling Challenge apoiar o trabatho Qe profissionals essenclals
durante a pandemia.
Desafio para o desenvolvimento de solugdes
destinadas a combater a soliddo provocada
HHS Mental Health Innovation Challenge pelo distanciamento social em idosos,

deficientes
e veteranos.

Grande prémio internacional para solugbes
Nasa Space Apps covid-19 Challenge ligadas ao enfrentamento da pandemia com
o uso de imagens da terra.

Fonte: Droegemeier (2020).

Apesar de haver mais exemplos, os citados na tabela 1 sdo suficientes para demonstrar a relevincia dos Cls
na mobiliza¢ao destinada & busca por solugdes sociais concretas. De fato, eles evidenciam o engajamento de
agéncias ¢ departamentos nao diretamente associadas 4 satide, como a Nasa e 0 DoD, no enfrentamento a
covid-19.

Essa é uma das caracteristicas dos Cls nos Estados Unidos, sdo utilizados por qualquer instituigio federal.
O documento encerra estimulando os diferentes chefes de departamentos e agéncias a continuarem usando
os Cls, mesmo depois da pandemia, de forma a mobilizar os quatro entes do sistema de inovagdo norte-
americano: industria, academia, gOVerno e terceiro setor.

Fonte: Droegemeier (2020).

Do ponto de vista dos objetivos, a andlise dos Cls realizados em 2018 mostra
que a grande maioria, 73,2%, tinha como uma das metas engajar novas comunidades.
Esse percentual estava  frente inclusive dos 65% destinados a solucionar problemas
especificos (grafico 2). E digno de nota que tal tipologia é bem distinta daquela
apresentada anteriormente e realizada pelo Nesta, o que s6 comprova o argumento
de que o CI ¢ um instrumento flexivel na experiéncia norte-americana recente.
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Esses percentuais demonstram que os Cls vao muito além da ébvia resolugao
de problemas pontuais, eles podem ser utilizados para dinamizar e provocar os
sistemas de inovagao em dire¢io a discussao de problemas socialmente relevantes,
sejam eles nio tratados pelo mercado sejam tipicos do Estado.

GRAFICO 2
Cls, por objetivos — Estados Unidos (2018)
(Em %)

Envolver novas pessoas
e comunidades

Resolver um problema especifico

Desenvolvimento de tecnologia

Encontrar e destacar
ideias inovadoras

Pesquisa cientifica avancada
Informar e educar
Estimular o mercado
Construcdo de capacidades

Melhorar a entrega de
servicos governamentais

Outros

Fonte: OSTP (2019).
Obs.: A somatdria é maior que 100%, pois cada CI pode ter mais de um objetivo declarado.

Do ponto de vista das necessidades concretas para a execugao dos Cls nos
Estados Unidos, Hameduddin, Fernandez e Demircioglu (2020) demonstram,
empiricamente, que apenas disponibilizar possibilidades legais que permitem a
execugio nio ¢ suficiente para um bom desempenho. Para tanto, é necessdrio em-
poderamento em termos de decisdo, além de treinamento e qualificagao. De fato,
essas duas ultimas necessidades sao uma marca sempre presente nas estratégias de
compras publicas para inovagao. Sem qualificacio e treinamento especial nao se
executa intervencio publica tao complexa.

Essa breve andlise do caso norte-americano permite concluir que: i) os Cls
nio necessitam de grande volume relativo de recursos para mobilizar um sistema de
inovagao; ii) em geral, é preferivel interagir e cooperar com outros agentes, inclusive
podendo delegar a um terceiro a execugio da intervengio, o que favorece a perspectiva
da inovagao aberta; iii) os Cls podem ser utilizados por qualquer institui¢ao, indepen-
dentemente de sua missao; iv) os Cls devem ser, prioritariamente, utilizados quando
falhas de mercado nio permitem que os mecanismos de oferta e demanda, sozinhos,
sejam capazes de apresentar solucdes mais adequadas; e v) iniciativas do tipo rop down
funcionam para difundir o emprego de Cls na administragio publica, mas requerem
tempo de assimilagdo, principalmente em razio da necessidade de convencimento
das assessorias juridicas e da tipica aversdo ao risco de gestores publicos.
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5 RECOMENDAGOES DE APLICACAO DA LEGISLACAO VIGENTE
E DE POSSIVEIS FUTURAS REGULAMENTACOES

A partir das possibilidades legais, da andlise histérica, da racionalidade econémica
e da experiéncia internacional de referéncia, esta se¢io apresenta recomendagoes
especificas para o emprego dos Cls como estratégia de inovacio no Brasil. Essas
sugestoes podem ensejar futuras regulamentagoes legais, infralegais ou apenas servir
como guia de boas praticas.

Pode-se afirmar que os Cls sio adequados quando a administracdo quer
resolver um problema concreto ou um grande desafio por meio da mobilizagao
social e da promocio de solugdes alternativas nio usuais. Por isso, nao sio ade-
quados quando se tem urgéncia ou se vislumbra, de antemao, alguma trajetéria
tecnoldgica preferida, como nas encomendas tecnolégicas — Etecs (capitulo 13)
ou nos didlogos competitivos — DCs (capitulo 7).

Em geral, os Cls devem ser iniciados a partir de estudos preliminares nos
quais o problema que se pretende resolver ou sensibilizar deve estar suficientemente
claro, sem a necessidade de eleger a solug¢ao mais adequada para equacioni-lo.
E interessante que as hipéteses levantadas nesses estudos sejam testadas por inter-
médio de chamamentos publicos, consultas publicas ou instrumentos semelhantes,
como o procedimento de manifestagao de interesse — PMI (capitulo 06).

Somente apés atenta revisao do planejamento inicial, mediante exaustiva
consulta com interessados, deve-se finalizar o edital do concurso e o seu regula-
mento, estabelecendo assim as regras de competicao. Isso porque é preciso reduzir
a assimetria de informacio entre competidores e organizadores e dar tratamento
adequado a incerteza. A seguir listam-se 26 recomendagoes que devem ser obser-
vadas em diferentes fases do certame.

As recomendagdes aqui apresentadas objetivam dar conta do que Burstein e
Murray (2016, p. 437) chamam de grande desafio em Cls publicos, isto é: “como
navegar na incerteza e assimetria de informag¢oes de uma maneira eficiente ao
mesmo tempo em que se mantenha a legitimidade da competi¢ao, necessdria para
atrair e manter os participantes?”

1) Evitar o fetiche da inovagio: é verdade que a velocidade da mudanca
técnica nos tltimos vinte ou trinta anos enseja uma atengo especial a
capacidade constante de promover, desenvolver, difundir e incorporar
inovagoes. Contudo, também ¢ verdade que inovagdes passadas, hoje
transformadas em bens rotineiros, muitas vezes sao suficientes para re-
solver boa parte das demandas da administragao. Nas politicas que usam
o poder de compra do Estado para estimular a inovagio, esta tltima é
meio e no fim. Por isso, é importante se certificar se jd ndo existe algo
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2)

3)

4)

5)

disponivel no mercado que satisfaca a demanda. Nessa andlise inicial,
seria interessante empregar o PMI (capitulo 6). Caso a administra¢io
descubra jd existir solugdo, mas esta é tida como muito nova e nio
se saiba com certeza seu comportamento em ambiente real, sugere-se
empregar o CPSI (capitulo 12), que permite um teste remunerado da
aplicagao da solugio. Importante lembrar que o CPSI também pode ser
empregado quando a solugio ainda nio existe e precisa ser desenvolvida
com risco tecnolégico. Mas, nesses casos, os testes precisam estar no
horizonte do contrato.

Consultar os potenciais usudrios, fornecedores e comunidade de pratica
antes de elaborar o edital final da competicio: a complexidade das inova-
¢oes, bem como a moderna divisio do trabalho que criou uma estrutura
produtiva fragmentada, também tornou, virtualmente, impossivel que
um Unico agente econdémico detenha todas as informagoes necessdrias
para inovar. Portanto, debater os objetivos da competicio, as metas e
as métricas de avaliagio ¢ relevante para compreender se o projeto do
concurso ¢ factivel, bem como ¢é essencial para produzir um mapa de
riscos adequado.

Definir se existe vantagem em usar o “poder das multidoes”: Cls sao van-
tajosos, principalmente quando determinado desafio pode ser equacionado
por mdltiplas solucoes potenciais. Se a demanda em questio tiver uma
Gnica e clara trajetéria em vista, deve-se empregar outros instrumentos,

como DC:s (capitulo 7), Etecs (capitulo 13) ou mesmo CPSI (capitulo 12).

Definir, no edital, regras claras e inteligiveis & competi¢ao, inclusive
relacionadas a PI: o edital precisa apresentar claramente as formas de
avaliagdo, os critérios de selecio e os métodos que serdo empregados para
tanto. Também precisa definir de forma inequivoca a questao da P1, nio
s6 seu detentor, mas também a possibilidade de licenciamento, gratuito
ou oneroso, exclusivo ou nio, pela administragao. Esses elementos podem
estimular ou afugentar a participagao. Por isso, sua determinagio precisa
considerar as implicagdes concretas de cada um deles.

Garantir ampla divulgagao e transparéncia: como se viu, a recompensa
em dinheiro ¢ apenas uma das muitas formas de premiar. O acesso a
prémios nio monetdrios, tais como a exposi¢ido da marca e das pessoas, ¢
fundamental para atrair interessados. Deve-se promover os participantes
como individuos ou institui¢des que estdo fazendo algo extraordindrio
e tnico. Por sua vez, a mesma exposicao deve ser dada para as metas,
métricas ¢ demais informagoes sobre a competigao em si. Nao se pode
confundir segredo industrial com segredo de processo ou de gestao.
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6)

7)

8)

9)
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Garantir ampla participagao: para aumentar os beneficios advindos do
poder das multidées, é preciso ampliar a0 mdximo o leque de potenciais
participantes. Os Cls sao competi¢des que estimulam a engenhosidade
humana por meio da comparagao entre ideias e solugoes. Quanto mais
amplo o CI, mais chance de sucesso. Deve-se evitar, portanto, critérios
de participagao que limitem os participantes.

Garantir apoio financeiro e ndo financeiro ao longo do concurso: o sistema
de inovagao brasileiro sofre com a falta cronica de recursos, principal-
mente para pequenos empreendimentos, como as startups. Dessa forma, a
premiacio final apenas para os melhores pode ser insuficiente para atrair
um ndmero minimo de interessados. Em alguns casos, serd preciso dividir
a competigdo de forma a remunerar aqueles que avancem ao longo da
competi¢do. Por exemplo, um concurso pode ser dividido em pequenos
prémios iniciais para uma grande quantidade de participantes, com um
grande prémio ao fim para poucos. Nesse mesmo sentido, é importante
garantir, para o maior nimero de participantes possiveis, treinamento
e qualificagao, bem como testes e certificagao oficial durante as fases de
avaliacdo da competicdo. Isso dard informagoes relevantes aos partici-
pantes que podem ser empregadas em outras atividades tecnoldgicas
que eles estejam envolvidos. As certificagoes, inclusive, podem ser usadas
no futuro para a comercializagio de solugoes inscritas, mesmo que nio
premiadas no concurso. Evidente que tais estratégias elevam os custos
do certame, por isso devem ser feitas s6 apds uma primeira avaliagao das
ideias e solugoes apresentadas.

Evitar predefinir trajetérias e técnicas: os Cls servem para testar solucoes
nao usuais, a partir, inclusive, de comunidades de prdtica nio usuais.
Por isso, o ideal ¢ evitar definir no edital rotas ou preferéncias tecnolé-
gicas. Em Cls, é sempre preferivel testar a criatividade de um mundo
cada vez mais conectado.

Permitir formas alternativas de premiagao: recompensas em dinheiro sao
relevantes e sempre serdo maioria. Porém, é preciso explorar alternativas.
Os Cls podem premiar mediante bolsas de pesquisa, doagao de cursos,
certificagdes setoriais relevantes, acesso a instalagoes publicas etc.

10) Criar regras claras, em funcio do risco tecnolégico, mas suficientemente

flexiveis para dar conta do desenvolvimento da tecnologia: garantir que
as métricas utilizadas e que servem de pardmetros para avaliagoes sejam
suficientemente abrangentes e permitam adequa¢oes. Também deve-se
evitar escolhas de termos, definigoes e metodologias associadas a uma
determinada trajetdria tecnoldgica.
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11)

12)

13)

14)

15)

Prever a possibilidade de mudanca das regras em fungao do risco tec-
noldgico: a presenca de risco tecnoldgico, ou incerteza, exige que a
administragdo esteja preparada para lidar com situagdes nas quais as
regras inicialmente planejadas nio sao mais factiveis. Assim, ¢é preciso
ter um plano de contingéncia de forma a permitir a continuidade do
certame mesmo nessas condicoes. Tais mudancas devem ser razodveis e
amplamente aceitas, jamais podem mudar o espirito do certame. A ideia
aqui é permitir que as regras do certame, quanto a critérios de premiagao
e outros, possam ser modificadas quando a incerteza tecnolégica exigir.
Por exemplo, quando os limites técnicos minimos de performance exigidos
de uma dada tecnologia forem, depois de iniciado o certame, identificados
como muito baixos.

Integrar com outros instrumentos de fomento 2 inovagao: mesmo con-
cursos com recompensas financeiras nio precisam ser pagos de forma
direta. E possivel usar recursos ja existentes, mas alocados em diferentes
instrumentos de fomento a inovacio, como crédito subsidiado, bonus
tecnoldgico, subvengio a projetos de inovagio ou mesmo investimento
direto. Evidente que a remuneragio a fundo perdido sem contrapartida
¢ sempre mais atraente. Porém, por que nio vinculd-la a disponibilidade
de uma linha de crédito pré-aprovada? Essa recomendagio exige algum
esforco juridico para sua execugio.

Permitir o pagamento de bonus ou remuneragio adicionais de incentivo:
mesmo que o CI estabeleca um grande prémio ao fim, ¢é interessante
permitir, quando possivel, que os competidores possam auferir ganhos
adicionais em funco da superagio de limites de tempo e/ou qualidade.
O boénus poderia ser pago ao logo da competi¢io ou mesmo ao fim.

Vincular a recompensa financeira ao desempenho de mercado e ao
preco de venda da potencial solu¢ao: uma maneira de garantir que os
CIs produzam solugdes efetivamente tteis e difundidas é por meio da
vincula¢o da premia¢io a uma determinada e minima quantidade de
vendas a um dado preco méximo. Seriam premiados aqueles competidores
que atingissem as metas em um determinado periodo. Isso estimula a
difusdo e nao apenas a introdugao. Por exemplo, o artefato ganhador do
concurso inicial receberia por um determinado periodo remuneracoes
adicionais caso seja vendido comercialmente nos pregos e nas quantidades
estabelecidos no certame.

Garantir tratamento adequado as provas de avaliagao: toda comprovagio
necessdria para avaliar a participagio dos candidatos deverd correr as
custas da realiza¢do do concurso, seja a administra¢do ou um parceiro
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privado. Os critérios e as condi¢oes detalhadas das avaliagbes devem ser
transparentes e inteligiveis. Os eventos de avaliagio devem ser amplamente
noticiados e se transformar em eventos de divulgacio técnico-cientifica, a
fim de garantir mdxima difusao tanto do problema quanto das solugoes
que o pretendem resolver.

16) Garantir um processo justo e transparente de revisao: todas as avaliacoes

realizadas devem permitir uma justa e transparente revisio de forma que
a isonomia nao seja prejudicada pelas possiveis avaliagoes distintas entre
os avaliadores do certame.

17) Permitir a COOpEeragao com outros agentes, inclusive privados: como se

viu, a for¢ca do modelo norte-americano muito depende da interagao
entre agentes publicos e privados. Isso deve ser explorado no Brasil.
Por exemplo, uma entidade publica pode identificar o problema inicial,
auxiliar na divulgacio, contribuir com o painel de especialistas julgadores;
e uma entidade privada pode fazer o pagamento da recompensa. Nesse
caso, a depender da natureza juridica do financiador do prémio, talvez a
Lei de Licitagao e Contratos nem precise ser empregada. Uma alternativa
mais simples seria a situa¢do na qual todo o certame é publico e além da
premiagao proveniente da administragio uma empresa privada poderia
adicionar determinada recompensa aquela paga com recursos ptblicos.
Essa recompensa privada nio necessita ser financeira, podendo ser um
treinamento, um soﬁware, um conhecimento, uma parceria etc. E preciso
construir as saidas juridicas para tanto. De qualquer forma, nio se pode
esquecer que, sob o paradigma da inovacio aberta, a cooperagao tende
a produzir resultados superiores ao trabalho isolado.

18) Considerar as especificidades dos mercados privados potenciais:

em geral, os Cls servem para resolver uma falha de mercado que impe-
de a criagao, introdugao e difusio inicial de inova¢io e nao para criar
demandas artificiais. A existéncia de um mercado consumidor privado
potencial sempre é desejdvel no desenho de um CI, muito embora isso
nem sempre seja possivel. E evidente que tal fato precisa ser relativizado
em situagoes especificas, principalmente naquelas em que s6 faz sentido
a atuacdo do Estado, como nos grandes problemas de satde publica.

19) Garantir que os participantes recebam amplo feedback: a histéria dos Cls,

bem como a andlise internacional, demonstra que muitos participantes
entram em um concurso nao apenas com o objetivo de receber a premia-
¢ao final, mas também de realizar um primeiro teste de sua solugio ou
ideia. Nesses casos, o que os interessados desejam ¢ receber informagoes
oficiais e confidveis sobre sua inovagio. Por isso, mesmo para aqueles que
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20)

nao venham a ganhar a competicio, ¢ importante passar o maximo de
informacio possivel sobre os resultados dos testes ptblicos de avaliacao
e o desempenho real da solugao.

Permitir e estimular que novas redes se formem: os Cls precisam encorajar a
formagio de redes e o amplo e irrestrito debate entre participantes, formula-
dores, gestores, usudrios e comunidade de prética em geral. Quanto maior a
mobiliza¢io, mais abrangente tendem a ser os impactos indiretos da inter-
vengio. Ferramentas de comunicagio devem ser consideradas para esse fim.

21) Planejar e executar uma ampla politica de comunica¢io: para que se

mobilize a sociedade em torno de um dado problema, ¢ preciso planejar
e executar uma ampla politica de comunicagao. Tal politica deve estar
centrada na discussao da relevincia do problema para a sociedade, sempre
que possivel expressa em nimeros e analogias de fécil entendimento.
E preciso instigar a curiosidade a0 mesmo tempo em que se sensibiliza
sobre a existéncia do problema.

22) Considerar e prever a possibilidade de insucesso (fracasso): se o CI ¢é

verdadeiramente desafiador, existe a possibilidade de nele nio haver
nenhum vencedor. Sendo assim, é importante garantir que os efeitos
positivos diretos e indiretos dependam nao s6 da premiagao final, mas
também das atividades intermedidrias. Alguns Cls podem ser desenvol-
vidos apenas para estimular, provocar e sensibilizar. Nao é por acaso que
muitos se chamam de moonshots.

23) Planejar o enfrentamento do litigio: a histéria dos Cls ¢é repleta de casos

de litigio. Logo, uma correta instru¢io processual e, principalmente,
regras claras, inteligiveis e transparentes sio fundamentais. Treinamento
e empoderamento dos gestores também sdo necessarios.

24) Permitir a utilizagao de infraestrutura cientifica e tecnoldgica publica:

o Brasil possui uma considerdvel infraestrutura cientifica publica, nem
sempre utilizada no limite de sua capacidade. Em vista disso, ¢ desejdvel
que os Cls considerem essas infraestruturas como forma de incentivar a
participagdo no certame e aumentar a intera¢io cientifica. Além disso,
elas podem ser utilizadas para realizar testes, ensaios e capacitagoes, bem
como para dar subsidios as provas puablicas.

25) Evitar o fetiche da titularidade da PI: se no passado a licitagio na moda-

lidade concurso nao permitia a livre negociagao da PI, isso se modificou
com o advento da Lei n® 14.133/2021. Cada situagao exigird um tipo
de arranjo. Nao existe uma regra geral. Mas, sob a perspectiva da ad-
ministragao, ¢ sempre relevante considerar o direito de uso da solugao
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premiada por parte do Estado, por meio de um licenciamento sem
custos, em vez de exigir a cessao da totalidade da PI. O que se questiona
sempre nesses casos ¢é: o que fard a administragao com tal direito? E, ela é
capaz de protegé-lo e explord-lo de forma adequada e eficiente? O exame
dos 6nus e dos beneficios associados a direitos de PI, bem como sobre
as possibilidades de exploracio mediante cessao ou licenga, precisa ser
avaliado a luz de cada caso concreto.

26) Administrar as expectativas: a solu¢o final, se encontrada, serd uma con-
sequéncia direta das regras definidas ainda no edital e da forma como os
competidores serdo estimulados (financeiramente e no financeiramente).
Assim, no se pode esperar resultados dissociados do que foi efetivamente
sinalizado e incentivado no concurso.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Os Cls sdo instrumentos de fomento a inova¢io que tanto utilizam o poder de
compra do Estado quanto tendem a criar condigdes iniciais para a criacao
de demanda privada. Desse modo, auxiliam sobretudo a sociedade em torno de
problemas ignorados pelo mercado ou tipicos da atuacio do Estado.

Esses concursos sao relativamente baratos e de grande impacto. Nio sio
adequados para saciar diretamente uma demanda publica, mas sim estimular o
surgimento, a introdugao e a difusao inicial de solugoes socialmente relevantes, que
em um momento posterior (a partir de outros instrumentos de compra piblica)
podem ser fornecidos ao Estado.

Historicamente, os Cls foram pouquissimos empregados na administra¢io
publica brasileira, muito em razdo da impossibilidade de negociagao da PI. Isso
agora mudou e muito pode ser feito por meio dos Cls.

E evidente, contudo, que o uso dos Cls deve considerar as idiossincrasias do
sistema brasileiro de inovagio, notadamente a histérica dificuldade de se financiar
ideias e solugoes inovadoras no pais. Assim, seu emprego precisa amenizar o fato
de nio ter sido criado para dividir o risco e a incerteza. Se nas Etecs (capitulo 13),
a assungio do risco tecnolégico pode ser maxima por parte da administragao; nos
ClIs, ela tende a nio existir.

Para resolver essa aparente dicotomia, este capitulo propds solucoes alterna-
tivas de elaboragio de um CI de forma que, algum apoio publico seja fornecido
ao longo do processo e nao apenas ao fim ou apenas aos vencedores.

Seja como for, os Cls se juntam a um novo mix de instrumentos de politica de
inovagio e ocupam um lugar especifico para o qual antes nao havia ferramenta adequada.



Concursos para Inovacdo: como a licitacdo na modalidade concurso pode ‘ 463
estimular o desenvolvimento e a introducéo de solucdes no mercado brasileiro

Em outras palavras, a situagio cldssica — que obviamente pode variar — de
emprego dos Cls como instrumento de politica de inovagao pelo lado da demanda
é: 1) nao se sabe qual a solucio ou rota tecnolégica mais adequada a solugiao do
problema, ou se quer explorar rotas completamente distintas no sentido de pro-
mover achados inesperados; ii) quer se promover uma ampla mobilizacio social em
torno do problema; iii) ndo se deseja, ou ndo se pode, assumir risco tecnolégico dos
agentes privados; iv) nao se tenciona adquirir em grande quantidade, pelo menos
nao no curto prazo; e v) quer-se promover a mais ampla participagao possivel sem
qualquer pré-selecao dos concorrentes. De todos os instrumentos apresentados
neste livro, s6 o CI consegue aglutinar todas essas caracteristicas.
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CAPITULO 12

CONTRATO PUBLICO DE SOLUCOES INOVADORAS:
RACIONALIDADE FUNDAMENTAL E POSICIONAMENTO
NO MIX DE POLITICAS DE INOVACAO QUE ATUAM PELO
LADO DA DEMANDA

Hudson Mendonca'
Bruno Monteiro Portela?
Adalberto do Rego Maciel Neto?

1 INTRODUCAO

O contrato publico para solucio inovadora (CPSI), instituido pelo Marco Legal
de Startups e Empreendedorismo Inovador (MLSEI), ¢ um instrumento que une
diversos conceitos com o objetivo de enderecar uma das maiores dores dos gestores
e servidores que buscam melhorar os servigos puablicos prestados: como comprar
testes de solugoes inovadoras com seguranga juridica?

De modo geral, nos modelos de compras governamentais tradicionais — por
exemplo, por meio de licitagdes —, quando um gestor faz a aquisi¢ao de um bem
ou a contratagao de um servico, o objeto contratado deve ser entregue no prazo
e na forma especificados. Caso o produto/servico nio seja entregue a contento,
o gestor publico, o fornecedor, ou ambos, podem vir a ser responsabilizados por
mal uso de dinheiro publico.

Mas quando estamos falando de inovagoes, ou tentativas de inovar, o fracasso
¢ um fator aceitdvel e muitas vezes até comum. Nao ¢é por acaso a existéncia do
popular addgio “failure is the mother of innovation” (Zimmerman, 2016). O processo
inovativo pressupée a exploragio do terreno da incerteza e do desconhecimento.
E a Gnica forma de descobrir se uma solugio vai funcionar ou nio é experimen-
tando. Cada teste e cada fracasso é uma fonte inestimdvel de informagao, porque
permite conhecer o que deu errado e o que deu certo. A partir de cada experi-
mento, podem-se fazer ajustes e avancar na busca pela solu¢ido mais adequada.

1. Pesquisador no LabrInTOS do Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pés-Graduagdo e Pesquisa de Engenharia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (Coppe/UFR)). E-mail: <hudson@labrintos.coppe.ufrj.br>.
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Dessa forma, é amplamente entendido que, para o éxito de qualquer processo
inovador, ¢ preciso mais que tolerar o fracasso, é preciso reconhecer o fracasso
como etapa necessria e relevante para o alcance da solucio desejada.

O CPSI foi criado justamente com esse propdsito, a necessidade de preencher
a lacuna dos mecanismos tradicionais de compras governamentais, qual seja, uma
forma de contratacgio de testes de solucoes inovadoras. Trata-se de um instrumento
legal (contrato publico especial) especificamente desenhado para permitir testar
diferentes inovagoes, sem importar em obrigacdes — seja para os contratados, seja
para os gestores publicos — de que tais solugoes serdo exitosas. E, ainda, mesmo
que o CPSI tenha sido celebrado para solucionar um problema especifico e real,
nio hd a obriga¢do para a administragao publica de contratar o fornecimento dos
bens ou servigos. Cabe ao gestor puablico decidir, com base nas informagdes obtidas
nos testes, se os resultados e os impactos das tecnologias testadas sao adequados
ou nio para uma futura aquisi¢ao comercial.

Nessa trilha, o objetivo deste capitulo é apresentar as principais caracteristicas
do CPSI sob a perspectiva de um instrumento de politica de apoio a inovagao pelo
lado da demanda e, a0 mesmo tempo, um instrumento para melhoria dos servi-
cos publicos prestados. Para tanto, serdo discutidas sua racionalidade econdmica,
as principais caracteristicas da contratagio, tanto do procedimento quanto dos
contratos, e as principais distingdes em relacio a outros instrumentos existentes
em nossa legislacio; por fim, serdo apresentadas algumas recomendacoes de uso.

2 POLITICAS PUBLICAS PARA UM MUNDO EM CONSTANTE MUDANCA

Uma das interpretagdes dadas a0 mundo de hoje vem do acrénimo Vuca.*
De modo simplificado, o conceito quer dizer que vivemos hoje em um mundo que
muda muito répido e ¢ cheio de incertezas. Ele também significa que as solucoes
do passado sio substituidas por novas cada vez mais rapidamente. Essa é uma das
explicagdes para startups conseguirem competir com (e muitas vezes vencer) grandes
corporagdes que possuem mais capital, recursos humanos, infraestrutura, contatos,
marcas etc. Embora as szartups tenham tudo isso a menos, elas possuem muito mais
flexibilidade e agilidade, competéncias fundamentais para navegar pelo mundo Vuca.

Como forma de reagao a esse rédpido crescimento da importancia das szartups
no cendrio global, as grandes corporagées, nos tltimos dez anos, passaram a usar
gradativamente ferramentas de engajamento com startups (corporate-startups en-
gagement — CSE ou)® como hackathons, aceleradoras e incubadoras corporativas,
codesenvolvimento e até investimentos em participagoes. Entretanto, mesmo com

4. Da traducao dos termos volatility, uncertainty, complexity e ambiguity — volatil, incerto, complexo e ambiguo,
respectivamente (Benett e Lemoine, 2014).

5. Disponivel em: <https://bit.ly/3PcVhHI>.
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essa disposi¢ao, boa parte das grandes empresas possuem dificuldades de superar
seus processos, seus métodos e sua cultura organizacional e de fato se beneficiar
da cooperagao com startups.

Se esse engessamento, mediante normas e processos que levam anos para
mudar, imobiliza e tira a capacidade de inovar de grandes corporagoes privadas,
nio ¢ dificil imaginar o impacto adverso em 6rgaos governamentais usualmente
sujeitos a regras ainda mais restritas por tratar com recursos publicos.

E nesse contexto que a Emenda Constitucional (EC) n° 85, de 2015, foi
promulgada e a reformula¢ao da Lei de Inovagao (Lei n° 10.973/2004, alterada pela
Lei n° 13.243/2016) e do seu decreto regulamentador (Decreto n® 9.283/2018)
abriram algumas possibilidades interessantes relacionadas a encomendas tecnol6-
gicas (Etecs) e outras formas de compras publicas para inovagao (tratadas ao longo
de todo este livro).

Apesar disso, os instrumentos anteriores a0 MLSEI ainda nao conseguiam
abarcar de maneira completa a questdo principalmente no que tange a testes de
solugoes inovadoras de startups ou de pessoas fisicas. Cabe aqui ressaltar que, em-
bora a motivagio original dos dispositivos do MLSEI sejam as startups, no caso
do CPSI, o instrumento também se aplica a outros fornecedores, contanto que
respeitem as condigoes de contorno estabelecidas.

E preciso entender que startups muitas vezes desenvolvem sua primeira
versdo comercial do produto/servigos (chamada de MVD, da tradugio em inglés
de produto minimo vidvel) e, com a experimentagio e testes praticos em campo,
vao aprimorando seu produto para tornd-lo o mais adequado possivel para seus
clientes. Inserir as compras governamentais nesse contexto de testes ¢ MVDs era
bastante complexo e muitas vezes invidvel antes do MLSEI. Com a instituigao do
CPSI, abre-se uma nova perspectiva para os gestores publicos que desejam testar
inovagdes muitas vezes disponiveis para o setor privado, mas que demandam alte-
ragoes para serem inseridas no ambiente publico.

As inovagoes a serem testadas podem ser de produto ou de processo. Em outras
palavras, podem ter foco nos servigos/produtos oferecidos pelos 6rgaos publicos a
popula¢io ou na melhoria e/ou automatizagao de processos internos desses drgaos.
As vantagens de poder testar solu¢des em ambiente real é a possibilidade de medir
os impactos reais da reducio de prazos, da suplantacio de burocracias, dos niveis
de eficiéncia e da transparéncia no uso de recursos ptiblicos antes de se tornarem
solugdes comerciais escaldveis.

As solugoes dessas startups que tém como propésito gerar inovagao para a
gestao publica e auxiliar na economia de recursos publicos por meio de solugoes
tecnolégicas — também conhecidas como GovTechs — é fundamental para que o
Estado possa atender as reais demandas da populagio no atual mundo Vuca.
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Em resumo, quando multiplas inovagées estao disponiveis no mercado ou
muito préximas de ser inseridas, mas nio se sabe exatamente a real performance
delas na solugdo de problemas concretos da administracao, pode-se utilizar o CPSL.
Trata-se de um contrato especial que permite 2 administragao contratar testes para
avaliar o desempenho de solugoes inovadoras em ambiente real. De forma inédita,
mesmo durante os testes, os fornecedores podem ser remunerados. Ou seja, mesmo
startups ou pessoas fisicas sem grandes recursos financeiros podem participar de
forma plena da competicdo por um possivel contrato posterior de produtos ou
servigos em larga escala.

Consequentemente, a administra¢io publica passa a ter um instrumento que
permite testar diferentes inovagoes, mesmo que elas tenham sido desenvolvidas
por empresas pequenas e nascentes; com isso, evita-se permanecer preso a solugoes
antigas e desfasadas.

O fato essencial aqui é, em um passado ainda recente, se era possivel
testar solucoes por meio de mecanismos tradicionais de aquisi¢ao, agora esse
teste ¢ remunerado e incentivado por meio de mecanismos legais especial-
mente desenhados para dar conta do risco tecnoldgico. Assim, com o CPSI, a
empresa nao precisa dispor, de antemio, de amplos recursos financeiros para
participar do certame.

Compreendida a importincia de habilitar os governos a contratar testes de
solugdes, é importante entender o que o CPSI entrega de novidade ao arcabou-
¢o legal anteriormente construido, principalmente pela reformulacao da Lei de
Inovagio e por seu Decreto n° 9.283/2018.

3 A RACIONALIDADE POR TRAS DO CPSI

Com vistas a entender melhor a lacuna preenchida por esse instrumento legal e
sua relevincia no contexto dos instrumentos de apoio a inovagdo pelo lado da
demanda, ¢é preciso apresentar seu conceito central e das principais modalidades
alternativas. O art. 13 do MLSEI define o escopo do CPSI conforme adiante
(Brasil, 2021, grifo nosso).

A administragio publica poderd contratar pessoas fisicas ou juridicas, isoladamente ou
em consdreio, para o teste de solugdes inovadoras por elas desenvolvidas ou a ser desen-
volvidas, com ou sem risco tecnoldgico, por meio de licitacio na modalidade especial
regida por esta lei complementar.

Nesse interim, cabe o destaque para a frequéncia da conjungio “ou” no artigo,
que aponta exatamente para a flexibilidade pensada para o instrumento e a adequa-
da para viabilizar a oferta de solugoes de startups (essencialmente dgeis e flexiveis)
para governos (essencialmente lentos e burocriticos pela sua prépria natureza).



Contrato Publico de Solu¢des Inovadoras: racionalidade fundamental e posicionamento ‘ 471
no mix de politicas de inovacdo que atuam pelo lado da demanda

No primeiro ou, percebe-se que o instrumento pode ser aplicado as pessoas
fisicas ou juridicas, de modo a abrir caminho para um fenémeno bastante comum
em startups em fase inicial que possuem produtos em desenvolvimento por em-
preendedores antes mesmo de a companhia existir formalmente. Muitas vezes, a
startup é apenas a exploragio comercial de uma ideia inovadora.

Outro fator bastante interessante ¢ que a proposta pode ser feita de forma
isolada ou em consércio. Trata-se de outro fator comum que permite startups
“competirem” com grandes empresas integradoras. Por exemplo, ¢ possivel que
trés startups que possuam, cada uma, uma parte da solugio se unam em consdrcio
e realizem os testes conjuntamente e compitam com uma grande empresa que jd
possui uma solugio integrada. Ou mesmo se associem com uma grande empresa
para oferecer um produto ou servigo mais completo e/ou com maior credibilidade
perante os contratantes.

A terceira e a quarta conjungdo “ou” do artigo fazem uma diferenciacio que
talvez seja a mais importante e inovadora em relagdo as possibilidades anteriores
de instrumentos de apoio a inovagio orientados pela demanda. A maior parte das
modalidades de compra publica para inovagio sdo classificadas em dois grupos: as
que ainda precisam superar desafios técnicos, portanto demandam esforgos de pes-
quisa e desenvolvimento (P&D) para superar riscos tecnolégicos — como as Etecs,
tal como apresentadas no capitulo 13 desta obra; e as que jd superaram os riscos
tecnoldgicos, mas ainda nio estdo disponiveis no mercado para pronta entrega.
Essa diferenciagio se d4 pois hd na literatura uma diferenciacio entre o risco tecno-
légico — em que ainda hd incerteza sobre a possibilidade de uma entrega funcional
da solugio — e o risco de mercado — em que o desafio técnico jé foi superado, mas
ainda ndo h4 certeza sobre a demanda da solucio.

Apesar disso, a literatura também aborda o problema do “vale da morte”
(Auerswald e Branscomb, 2003), que é exatamente esta fronteira entre o fim dos
esforgos de P&D e o inicio da comercializagao do produto. Esse é o ponto em que
o CPSI se torna bastante interessante, uma vez que o instrumento aceita as duas
opgoes: solucoes que envolvam riscos tecnoldgicos ou nao. Sob essa perspectiva,
aparentemente, o CPSI poderia ser a solu¢io para todos os problemas de compras
publicas para inovacio, pois seria capaz de substituir todas as demais modalidades.
Mas isso nao é possivel por dois motivos.

Primeiramente, porque o CPSI s6 ¢ aplicdvel para testes — com opgio de
compra posterior em algumas condigées, por meio do Contrato de Fornecimento.
Isso significa que, se o produto ainda estiver muito longe de chegar ao mercado —
for muito complexo e, ainda, tiver maturidade mensurada com technology readiness
level (TRL) muito baixo, por exemplo —, o CPSI nao poderd ser utilizado, e o
gestor deverd utilizar as Etecs ou outros instrumentos, como acordos de parceria
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para realizacio de atividades conjuntas de pesquisa cientifica e tecnoldgica e de
desenvolvimento de tecnologia, produto, servigo ou processo (ED&I). O mesmo
acontece no caso oposto. Se o produto jd tiver sido amplamente testado, em regra,
ele ndo podera ser objeto de um CPSI, e o gestor deverd escolher outra modalidade
de compra publica para inovacdo. A figura 1 do capitulo 1 mostra um pouco dos
espacos de cada uma dessas modalidades.

Assim dizendo, o CPSI pode custear, mediante reembolso de custos ou outro
critério de pagamento, os esforcos finais de desenvolvimento da solugao, de forma
a preparé-la para os testes reais no ambiente exigido pelo certame, bem como pode
remunerar apenas a execugio dos testes.

Seguindo a légica apresentada no capitulo 1, o CPSI se sobrepoe a parte
final da Etec e a alguns outros mecanismos de contrata¢io publica. Isso porque,
no moderno processo inovativo, a fronteira entre a pesquisa ¢ o desenvolvimento
propriamente dito e a efetiva comercializacao é muito cinzenta. Mas deve-se atentar
para o limite de valor, que ndo existe na Etec.

O segundo motivo ¢ o fato de o CPSI possuir uma “trava” de valor limite de
R$ 1,6 milhdo por contrato e outra “trava” de duragio contratual de doze meses,
a qual pode ser prorrogada por até doze meses. Esses limites acabam por restringir
o uso do instrumento apenas para testar novas tecnologias e novos produtos que
nio demandem grande esfor¢o financeiro e tempo.

Importante destacar que o CPSI diz respeito apenas a selegdo e contratagio
de testes de solugdes inovadoras para um problema identificado pela administra-
¢do. A possivel contratacio subsequente, chamada pelo MLSEI de Contrato de
Fornecimento, ndo possui os mesmos elementos dedicados a natureza do processo
inovativo e a presenca de risco tecnolégico. Isto é, primeiramente se faz um CPSI
para testar solugoes; caso essas mostrem resultados adequados, pode-se fazer um
contrato de fornecimento em escala, com apenas um fornecedor, sem a necessidade
de novo procedimento seletivo, conforme serd abordado mais adiante.

Vistas as principais caracteristicas do CPSI, desde a perspectiva de sua ra-
cionalidade, cumpre seguirmos com a andlise dos demais elementos para, entéo,
realizarmos uma comparagao com outras modalidades alternativas de compras
publicas para inovacio.

4 CPSI, O REGIME ESPECIAL DE CONTRATACAO DO MLSEI

O MLSEI dedicou especial atengao ao CPSI ao contemplar todo um capitulo para
o tema (capitulo VI), no qual sao apresentadas as finalidades, o 4mbito de aplicagio,
o objeto da contratagao, a disciplina da licitagdo com as minucias procedimentais
e os principais elementos contratuais.
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O capitulo VI do MLSEI instituiu, com inspira¢io no disciplinamento legal
da Etec trazido pela reformulagao da Lei de Inovagao e seu Decreto n® 9.283/2018,°
um regime de contratacio especial para o CPSI e para o Contrato de Fornecimento,
com a previsio de modalidade de licitagdo e procedimento préprios, incluidos af
a delimitagao inovadora do problema que constitui escopo da prépria licitagao, os
critérios de julgamento, a forma e a composi¢ao de comissao julgadora, as formas e
os prazos de publicagao do edital, a ordem das fases procedimentais, entre outros.

Como consequéncia do estabelecimento de um regime de contratago especial,
com modalidade de licitagdo prépria, e da aplicagao do critério da especialidade
(Rauen e Barbosa, 2019, p. 79-83),” tem-se que tanto a contratagio de um CPSI
quanto a do Contrato de Fornecimento devem seguir prioritariamente os principios,
as regras ¢ os procedimentos previstos no MLSEI em detrimento das regras gerais
e dos procedimentais de licitagbes e contratos previstas na legislacio de licitagoes
e contratos (Leis n® 8.666/1993 e 14.133/2021).

Em outras palavras, se hd previsao especifica no MLSEI para a contratagao
do CPSI ou do Contrato de Fornecimento, essa deve prevalecer sobre a previsao
geral da legislagao de licitagoes e contratos. Por exemplo, o prazo de trinta dias
para recebimento das propostas ou o disciplinamento sobre o meio de divulgagao
do edital — seja sitio eletronico oficial centralizado de divulgacao de licitagoes, seja
didrio oficial do ente federativo, sao especificamente previstos no MLSEI, logo,
nao hd que observar as previsoes da legislagao geral de licitagoes e contratos.

Assim, como anteriormente mencionado, a 16gica da aplicagio do regime
de contratagdo especial criado pelo MLSEI para o CPSI e para o Contrato de
Fornecimento espelha a l6gica de aplicagao da legislagao de inovagio para as Etecs.

Nesse ponto, ¢ vilido colher as orienta¢es de Rauen e Barbosa
(2019, p. 79-83) para a aplicacio da legislacio no momento da contratagao das
Etecs. Defendem os autores que a contratagio de uma Etec deve seguir priorita-
riamente a legislagao especifica de inovagio, qual seja, a Lei n® 10.973/2004 ¢ o
Decreto n° 9.283/2018, ¢, somente subsidiariamente, as normas gerais previstas
na Lei n® 8.666/1993. Ilustram os autores a légica da aplicagao subsididria das
normas gerais dessa mesma lei com suporte nas ressalvas a seguir.

1) Nao incidéncia das normas de disciplinamento do certame licitatério,
pois a contratacdo de Etec é hipétese de dispensa de licitagao.

2) Nao contrariar a legislagao especifica de inovagao.

6. Confira mais detalhes em: <https://bit.ly/3QmFIFi>.

7.0 critério da especialidade esta previsto na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n® 4.657,
de 4 de setembro de 1942) e basicamente preconiza que uma norma especifica que regula a situacao prevalece sobre
a norma geral, que abarca situages gerais, de acordo com o § 2¢ do art. 2¢.
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3) Nao ser incompativel com a légica das Etecs, que sao instrumentos legais
talhados para a contratacio de solugdes inexistentes e com a presenca
de risco tecnoldgico.

Desse modo, concluem Rauen e Barbosa (2019, p. 83) que a regra de ouro
para aplicacdo da legislacdo em relacdo a Etec é a utilizacdo, sempre, da legislacio
especifica e, nos casos omissos, ponderar se a legislagao geral é adequada.

Com suporte nas consideracoes jd declinadas, sobretudo porque o CPSI tam-
bém lida com riscos inerentes ao processo de inovagao, inclusive risco tecnoldgico,
entende-se que a mesma légica exposta por Rauen e Barbosa (2019) para as Etecs
aplica-se as contratagoes do MLSEI, como o CPSI e o Contrato de Fornecimento.

4.1 Aspectos subjetivos e objetivos do CPSI

O primeiro aspecto subjetivo de interesse é a determinacio de quem pode contratar
o CPSI. Sendo o MLSEI uma lei complementar de natureza nacional, entende-se
que ¢é aplicdvel a todos os entes da Federagao. Nesse particular, o legislador buscou
afastar qualquer davida sobre sua aplicagao ao listar expressamente no § 1° do art.
12 que o MLSEI incide sobre toda a administragio direta, autdrquica e fundacional
de quaisquer poderes da Unido, dos estados e dos municipios, nos termos a seguir.

Os 6rgaos e as entidades da administragio publica direta, autdrquica e fundacional
de quaisquer dos poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos munici-
pios subordinam-se ao regime disposto neste capitulo (Brasil, 2021, art. 12, § 1°).

Complementando a previsao de incidéncia, o legislador estendeu a aplicacio
do MLSEI as empresas publicas e sociedades de economia mista e respectivas sub-
sididrias da Unido, dos estados e dos municipios desde que autorizadas por seus
préprios regulamentos internos de licitagoes e contratagoes. Eis a redagao do § 2°
do art. 12 (Brasil, 2021).

As empresas puablicas, as sociedades de economia mista e suas subsididrias poderao
adotar, no que couber, as disposi¢coes deste capitulo, nos termos do regulamento
interno de licitagdes e contratagdes de que trata o art. 40 da Lei n° 13.303, de 30
de junho de 2016, e seus conselhos de administraciao poderao estabelecer valores
diferenciados para os limites de que tratam 0 § 2° do art. 14 e 0 § 32 do art. 15 desta
lei complementar.

Assim, percebe-se que, em linha com suas finalidades,® em especial a promogio
da inovagio no setor produtivo por meio do uso do poder de compra do Estado, o
CPSI pode ser utilizado por um amplo espectro de 6rgaos e entidades do Estado
brasileiro, seja no nivel federal, seja no estadual ou municipal.

8. 0 MLSEI estabeleceu as finalidades do CPSI no art. 12, quais sejam: "I - resolver demandas publicas que exijam
solucao inovadora com emprego de tecnologia; e Il - promover a inovacdo no setor produtivo por meio do uso do
poder de compra do Estado”.
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Na outra ponta do contrato, conforme jd se falou, o CPSI pode ser celebrado
com pessoas fisicas ou juridicas, isoladamente ou em consércio. Essa flexibilidade
facilita o acesso de agentes inovadores a contratos puablicos e impulsiona o empre-
endedorismo e a inovagao.

Definidas as partes, o foco volta-se para o objeto do CPSI. Ou, em outras
palavras, o que pode ser contratado com um CPSI. A reda¢do do art. 13 prevé que
¢ possivel contratar para teste solugoes inovadoras desenvolvidas ou a ser desen-
volvidas, com ou sem risco tecnoldgico. Trata-se, sem ddvida, de uma autorizacio
de contratagdo bastante ampla, pois admite a contratacio para teste de solugoes
que jd estdo prontas, bem como solugées que ainda precisam ser desenvolvidas,
inclusive podendo envolver risco tecnoldgico.

Aqui vale ressaltar o fato de que, mesmo que o CPSI permita remunerar ati-
vidades tipicamente classificadas como de P&D (se sobrepondo, assim, as Etecs),
s6 se justifica tal remuneragio quando os testes reais estdo préximos.

Desse modo, s6 se pode realizar o CPSI motivado pela necessidade de testar
solugdes, alternativas ou nao, por isso tais testes precisam estar previstos nos docu-
mentos preparatdrios da licitagao especial (em especial no estudo técnico preliminar)
bem como no préprio edital. A P&D cujos testes reais ainda sao especulativos
e podem nunca ser realizados deve ser contratada mediante Etecs. Além disso,
usa-se, prioritariamente, as Etecs nos testes reais que possuem risco tecnoldgico e
que ultrapassam os limites financeiros e temporais determinados pela legislacio.

Conforme se analisou pela dtica da racionalidade, a l6gica subjacente da
contratagdo ¢ a experimentacio de solugoes inovadoras. Nesse sentido, a auto-
rizagdo legal de contratagio de testes de solugoes inovadoras ¢ uma autorizacio
de contratagio de um servico, qual seja, o servigo de qualificagdo tecnoldgica.’
Nio por acaso, o MLSEI permite a contrata¢io de mais de um CPSI com forne-
cedores distintos para o mesmo problema identificado."

Como o objeto do CPSI ¢ justamente verificar se a solugao inovadora ¢
capaz de resolver o problema identificado, a administragao publica ird remune-
rar os contratados pelo teste da eficdcia ou nio da solugao inovadora existente
ou pelo desenvolvimento e pela demonstragao de eficicia ou nao de uma nova
solugio inovadora.

Desse modo, mesmo que a solugao inovadora seja um dispositivo ou uma
mdquina, o objeto do CPSI nao serd a aquisicao da mdquina ou do dispositivo,
mas, sim, a demonstragao em ambiente de teste de que tal solugao inovadora resolve
o problema identificado pela administragao publica.

9. Conhecido internacionalmente como technology qualification.
10. Nos termos do § 62 do art. 13.
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O entendimento aqui defendido de que o objeto do CPSI ¢ o servigo de teste
de uma tecnologia ¢ reforgado pela previsiao do § 3° do inciso I'' do art. 13, que
fala expressamente sobre servico contratado, e no capur do art. 15,'* o qual trata
do Contrato de Fornecimento, que teria justamente como objeto o fornecimento
da solugao inovadora que se provou eficaz, seja ela um produto, seja um processo
ou servigo.

5 0 PROCEDIMENTO DE CONTRATACAO DO CPSI

A contratagao do CPSI, realizada por meio de uma modalidade especial de licita-
¢ao trazida pelo MLSEL" apresenta significativa influéncia do procedimento da
Etec previsto no Decreto n® 9.283/2018." Tal influéncia ¢ percebida no foco da
condugio da licitagio baseada na negociagio com os possiveis fornecedores, na
primazia pela busca de solugées inovadoras criativas com maior potencial para a
resolugio do problema e até mesmo nos critérios de remunerago.

H4, sem duvida, destaques que merecem ser apontados. A modalidade especial
de licitagao do CPSI traz relevante inovacio legislativa em relagao as modalidades
de licitagao tradicionais porque admite expressamente que o escopo da licitagio seja
restrito ao problema a ser resolvido e aos resultados esperados pela administragao
publica, incluidos os desafios tecnoldgicos a serem superados, conforme previsao
do § 1° do art. 13. Com isso, na licitagdo do CPSI, é superado o paradigma da
especificacio a priori da solugio a ser contratada, para focar no problema, de modo
a deixar para o mercado apresentar as melhores opgoes para sua resolugio.

A dispensa da escolha prévia da solugao a ser contratada, com a consequente
necessidade de ampla especificacio, é uma medida legislativa extremamente rele-
vante para que o CPSI possa ser um instrumento de fomento a inovagao pelo lado
da demanda mais efetivo. Isso porque, conforme aponta a literatura de compras
publicas para inova¢io (Edquist e Zabala-Iturriagagoitia, 2012, p. 1766; Edquist ez
al., 2015, p. 13), em uma contratagao de inova¢io, deve-se buscar a0 maximo
evitar determinar a solugio desejada, mas, sim, focar no problema enfrentado e
nas fungoes ou nas caracteristicas de desempenho esperadas da solugao. Com isso,
permite-se aos fornecedores apresentarem as mais diversas solugoes inovadoras,
partindo de distintas trajetdrias tecnoldgicas.

11."§ 32 As propostas serdo avaliadas e julgadas por comissao especial integrada por, no minimo, 3 (trés) pessoas de
reputacdo ilibada e reconhecido conhecimento no assunto, das quais:

I'- 1 (uma) devera ser servidor publico integrante do érgdo para o qual o servico esta sendo contratado;”.

12. "Art. 15. Encerrado o contrato de que trata o art. 14 desta lei complementar, a administracao publica podera
celebrar com a mesma contratada, sem nova licitacdo, contrato para o fornecimento do produto, do processo ou da
solugdo resultante do CPSI ou, se for o caso, para integragdo da solugdo a infraestrutura tecnolégica ou ao processo
de trabalho da administracdo publica”.

13. Ver se¢éo do capitulo VI do MLSEI.

14. No mesmo sentido, ver <https://bit.ly/3QmFIFi>.
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Quanto aos critérios de julgamento, ¢ de se destacar que, diferentemente das
modalidades de licitagao tradicionais, o prego nio é o elemento central, mas tao
somente considerado de forma indireta, nos termos dos incisos IV e V do § 5° do
art. 13. No inciso IV, o prego da proposta ¢é avaliado no 4mbito de uma andlise de
viabilidade econémica, com base no or¢camento disponivel. J4 no inciso V, a andlise
de custo e beneficio da proposta em relagao as opgoes funcionalmente equivalentes vai
apreciar inevitavelmente o prego. Assim, tem-se que, dos cinco critérios de julgamento
previstos, apenas dois abordam o preco da proposta, ainda que de forma indireta."”

H4 uma previsio inédita de uma comissdo especial julgadora, a ser formada
com o minimo de trés integrantes de reputacio ilibada e reconhecido conheci-
mento no assunto, com necessariamente um servidor pablico integrante do érgao
contratante e um professor de institui¢io publica de educagao superior na drea
relacionada ao tema da contratagio. Mencionada previsao reconhece a importincia
da expertise na drea e da necessdria participagao das instituigoes de pesquisa e ensino
no esfor¢co de promogao da inovagao no pais.

Merece énfase o fato de que a legislagdo permite a contrata¢do de CPSI
com prego superior a estimativa, com a condi¢io de que a justificativa demonstre
que a comparagio do custo e do beneficio da proposta seja positiva em termos
de inovagdo ou redugio de prazo de execucdo ou facilidade de manutencio ou
operagélo.16 H4, contudo, que respeitar o limite maximo que se propOe a pagar.
Esse permissivo legal reforca ainda mais o potencial de adaptacio do CPS], revelando-o
um instrumento meticulosamente desenhado para a contrata¢io de inovagdes.
Isso porque, com a citada previsio legal, o préprio legislador reconhece que a
tarefa de estimar previamente o custo de solucoes inovadoras significativamente
distintas, com trajetérias tecnoldgicas independentes, é por demais desafiador ou
muitas vezes praticamente impossivel. De sorte que a legislacio do CPSI admite
que seja contratada solugao inovadora com valor superior a estimativa prévia de
custo realizada pela prépria administragao, desde que o beneficio da proposta
seja relevante em termos de inovacio ou de redugdo de prazo de execugio ou de
facilidade de manutencao ou operagio.

15. Confiram-se os §§ 42 e 52 do art. 13:

"§ 42 Os critérios para julgamento das propostas deverdo considerar, sem prejuizo de outros definidos no edital:

| - o potencial de resolucdo do problema pela solugéo proposta e, se for o caso, da provavel economia para a admi-
nistracdo publica;

Il - o grau de desenvolvimento da solugéo proposta;

Il - a viabilidade e a maturidade do modelo de negdcio da solugao;

IV - a viabilidade econdmica da proposta, considerados os recursos financeiros disponiveis para a celebracdo dos
contratos; e

V - a demonstracdo comparativa de custo e beneficio da proposta em relagdo as opcdes funcionalmente equivalentes.
§ 520 preco indicado pelos proponentes para execugao do objeto sera critério de julgamento somente na forma disposta
nos incisos IV e V do § 4° deste artigo”.

16.Ver § 10 do art. 13.
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Assim, observa-se que, por um lado, a legislagio do CPSI mais uma vez se
destaca pela flexibilidade e promo¢ao da inovagio em detrimento do engessamento
em face de estimativas de custos prévias. Por outro lado, naturalmente, por se tratar
de recursos publicos, o legislador estabeleceu limites, qual seja, além de um teto
para cada contrato (R$ 1,6 milhao),"” o valor mdximo que se propde a pagar, que
pode ser traduzido no orgamento destacado para a contratagio.

Ainda, hd previsio que facilita o acesso das micro e pequenas empresas e startups
as contratagoes de solugoes inovadoras. A previsio mencionada ¢ a possibilidade de
dispensar a prestacio de garantia, bem assim a documentagio de habilitagio e de
regularidade fiscal. Tais exigéncias muitas vezes inibem a participagao de startups
que, em regra, nao dispdem de patriménio ou sofrem com restri¢oes financeiras.

Apontados os principais destaques, apresenta-se um passo a passo do proce-
dimento da licitagao do CPSI, em conformidade com as previsoes dos arts. 13 e

14 do MLSEL

A contratagio de inovacio inicia-se com a identificacio e avaliacao das neces-
sidades do 6rgao ou entidade piblica contratante. O passo seguinte é a descri¢ao
do problema e dos resultados esperados no termo de referéncia e no edital.

A licitagio propriamente dita tem inicio com a divulgagao do edital, no qual
devem ser apresentados o problema a ser resolvido, ou o desafio tecnoldgico a ser
superado, e os respectivos resultados esperados, as condicoes de habilitagao e os
critérios para julgamento das propostas.

Ao fim dos trinta dias de prazo, segue-se a avalia¢do ou ao julgamento das
propostas, que ¢ realizado pela comissao especial. Seguindo a l6gica do pregao ele-
tronico, a andlise dos documentos de habilitagao ¢ posterior  fase de julgamento
e somente serd realizada para os candidatos selecionados.

Concluido o julgamento, tem inicio a negociagio com os fornecedores sele-
cionados, com o objetivo de ajustar entre as partes as condi¢des econdmicas e os
critérios de remuneragio. E, se no foi previamente estabelecido no edital, ¢ neste
momento que a administracdo deve acordar sobre quem fica com os direitos de

propriedade intelectual (DPI).

Homologado o resultado da licitagio, a administragio podera celebrar com
um ou mais fornecedores o CPSI, na forma estabelecida no edital.

Ao longo da execugao do CPSI, seguindo as regras contratadas, a solugao
inovadora serd objeto de testes. Comprovado o éxito da solucio inovadora na su-
peragio do problema apresentado pela administragao, chega-se ao dltimo passo do

17. Mais detalhes no § 2¢ do art. 14.
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procedimento de contrata¢io, no qual a legislacio autoriza celebrar um contrato
de fornecimento com dispensa de licitagio para o suprimento do produto, do
processo ou da solu¢do resultante do CPSI.

Como brevemente descrito, comparado com outros procedimentos, como
o das Etecs ou do didlogo competitivo, o procedimento do CPSI ¢ relativamente
curto, 4gil e simplificado, trazendo, com isso, bastante dinamismo para as contra-
tacoes de solucdes inovadoras.

Por fim, deve-se frisar que o tltimo passo, a celebragao do contrato de for-
necimento nio ¢ etapa necessdria. Isto ¢, encerrado o CPSI, mesmo que os testes
tenham sido exitosos, nao estd a administragio publica obrigada a contratar o
suprimento do produto ou servi¢o por meio da celebracio do contrato de for-
necimento. Caberd tnica e exclusivamente 2 administra¢io avaliar nio somente
o cumprimento satisfatorio das metas estabelecidas, mas também, em andlise de
conveniéncia e oportunidade, o mérito da contratagdo, cotejando os recursos
or¢amentdrios disponiveis e as demais demandas da sociedade.

6 ELEMENTOS ESSENCIAIS DO CPSI

Até 0 momento, apresentou-se e discutiu-se o0 CPSI como um instrumento legal
de compra publica para inovagio, enquadrando-o como instrumento de politica
de apoio a inovagio pelo lado da demanda e, a0 mesmo tempo, um instrumento
para melhoria dos servigos publicos prestados. Todavia, nio se pode esquecer sua
esséncia ou natureza legal bdsica, qual seja, o CPSI é um contrato publico com
caracteristicas especiais dadas pelo MLSEL.

Adotando 0 mesmo entendimento conferido ao regime de contratagio especial
do CPSI, reconhece-se que o MLSEI previu elementos especiais que o distingue
dos demais contratos publicos cujas caracteristicas estdo previstas na legislacio
geral de licitagdes e contratos. Assim, seguindo essa linha interpretativa, aplicam-
-se a0 CPSI todo o disciplinamento dos contratos publicos previsto na legislagao
geral de licitagoes e contratos, ressalvadas as disposi¢oes especificas do MLSEI e
os dispositivos que sdo incompativeis com a prdpria natureza da contratagao de
inovagio, como os riscos tecnoldgicos.

Nesse sentido, cabe aqui analisar os elementos especiais do CPSI trazidos pelo
MLSEI O primeiro elemento de realce é a duragao contratual. De acordo com
o art. 14 do MLSEI a vigéncia contratual é limitada a doze meses, podendo ser
prorrogada por mais um periodo de até doze meses, totalizando a vigéncia mdxima
em 24 meses. Com essa duragio mdxima, entende-se que o CPSI é um instrumento
vocacionado para a contratacio de testes e projetos de desenvolvimento e testes
de curto ou médio prazo. Nao parece, contudo, ser adequada a contratacio por
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meio de CPSI de projetos que envolvam esfor¢os de desenvolvimento robustos de
longo prazo, uma vez que o préprio desenvolvimento da solu¢do inovadora e os
testes devem necessariamente ser realizados no periodo de no maximo 24 meses.

Outro elemento de destaque e que também representa uma trava para a utili-
zagao do CPSI, conforme mencionado em tdpico anterior, ¢ o valor teto de R$ 1,6
milhao por contrato estabelecido pelo § 2° do art. 14. Da mesma maneira que com
a duragio mdxima, a trava de valor pode se mostrar um limitador quando se cogitar
contratar projetos mais ambiciosos, que exijam esforgos financeiros mais elevados.

Sendo o CPSI uma contratagio de inovagio especialmente vocacionada para
testes de solugoes inovadoras, a legislagao estabelece como requisito minimo, além
de uma matriz para a distribuicio dos riscos, em especial o risco tecnoldgico, entre
as partes contratantes, as metas a serem atingidas para que seja possivel a validagao
do éxito da solugdo inovadora. Nio podia ser diferente, uma vez que o objeto da
contrata¢do é um teste de uma tecnologia. Logo, faz-se necessirio que sejam esta-
belecidos um marco e uma metodologia para que seja aferido se o experimento foi
exitoso, isto ¢, se a solugao efetivamente resolve o problema identificado.

Nesse ponto, cumpre recordar que a remuneragio devida ao contratado é
uma contraprestacio pelo servigo de teste (qualificacio tecnoldgica) ou desenvol-
vimento e teste, nao pelo éxito. Nio ¢ demasiado repisar que o risco, inclusive o
tecnoldgico, ¢ inerente ao objeto do contrato, podendo a solugio vir a funcionar
ou ndo. Assim, nao por acaso, a regulamentagao legal dos tipos de remuneragao
contratual espelha perfeitamente as hipéteses previstas para a Etec, contrato no
qual a presenca de risco tecnoldgico é necessdria.'®

Um ponto crucial para a efetividade do CPSI como instrumento de politica
de fomento a inovacio pelo lado da demanda é a liberdade contratual oferecida pelo
MLSEI de definir a titularidade dos DPIs." Tal liberdade contratual na defini¢io da
titularidade dos DPIs na drea de inovagio e mesmo nas compras publicas em geral
pode ser considerada uma tendéncia em nosso ordenamento juridico. E possivel
observar o inicio dessa tendéncia com a edi¢io da reforma da Lei de Inovacio e seu
decreto regulamentador. Com o Decreto n®9.283/2018, por exemplo, reverteu-se a
exigéncia de que os DPIs ficassem com a administragao publica contratante da Etec.

Também na Lei n® 13.243/2016, em relacio a todas as passagens de trans-
feréncia de tecnologia e acordos e aliancas estratégicas, é prevista a possibilidade
de dispor sobre os DPIs. Isto ¢, foi criada a possibilidade de que os contratados
fiquem com a titularidade dos DPIs. Recentemente, com a edigao da nova lei de

18. Ver art. 20 da Lei n® 10.973/2004.
19. Ver incisos IV e V do art. 14 da Lei Complementar n® 182/2021.
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licitagdes e contratos, a Lei n® 14.133/2021,* inovagoes na regulamentacio legal
da modalidade do concurso abriu espaco para a introdu¢io do prémio de inovagao,
no qual a administragao publica pode deixar de exigir a titularidade dos DPIs.*!

Consolidando essa tendéncia internacional, a Comissao Europeia emitiu recente
recomendagio para os paises-membro, sugerindo que os DPIs, nas compras publicas,
fiquem com os fornecedores, sob o argumento de estimulo ao crescimento econdmico
(EU recommends..., 2020). No estudo que fundamenta a citada recomendacio,
constatou-se que tal medida induziria a aceleragio da introdugao de solugoes inova-
doras no mercado e a redugao dos custos das compras publicas (Economic..., 2017).

A Uniao Europeia (UE) nio estd sé nessa opgao estratégica que envolve
compras publicas para inovagio. Muito pelo contrdrio, hoje essa posi¢ao é a regra
entre os principais paises inovadores, suficiente mencionar Canadd, Japao, Israel,

Coreia do Sul, Estados Unidos e China (EU recommends..., 2020).

Por fim, insta registrar aqui que, muito por forga do escopo desta obra,
primou-se por apontar e analisar os elementos singulares do CPSI trazidos pelo
MLSEI. Todavia, nao se pode deixar de alertar que muitas previsoes da legislacao
geral de licitagoes e contratos nao devem ser aplicadas ao CPSI quando se mos-
trarem incompativeis com a sua prépria natureza, um instrumento de compras
publicas para inovagio especialmente desenhado para assumir os riscos inerentes
ao processo inovativo, inclusive o risco tecnolégico.

7 DISPENSA E CONTRATO DE FORNECIMENTO

Terminado o CPSI e comprovado o éxito da solugio inovadora, o MLSEI autoriza
a contratagio direta por meio de dispensa de licitagdo para o fornecimento, seja
um produto, seja um processo, seja um servico inovador.

Vale aqui ressalvar e reprisar que também ¢ possivel que nio haja qualquer
contratagio de servicos ou produtos em escala. Tal contratagio dependerd primeiro
dos resultados dos testes; em segundo lugar, dos interesses e das possibilidades da
administracdo. Em outras palavras, o MLSEI trouxe uma faculdade para a adminis-
tracdo revestida de autoriza¢io para a contratagio direta da solu¢do inovadora por
meio do Contrato de Fornecimento. Em tltima instincia, a decisao de celebri-lo
¢ discriciondria e depende nao somente do éxito dos testes ao longo do CPSI, mas
também de circunstincias de mérito administrativo, como a disponibilidade de
recursos e o atendimento de outras demandas publicas mais prioritdrias.

20. Vale frisar que a Lei n° 14.133/2021 revogou a regra do art. 111 da Lei n® 8.666/1996, a qual exigia que os direitos
de propriedade intelectual relativos a projetos ou servicos técnicos especializados fossem necessariamente cedidos a
administracdo em qualquer contratacdo publica.

21. Mais detalhes no capitulo 11 desta obra, intitulado Concursos para inovacdo: como a licitagdo na modalidade
concurso pode estimular o desenvolvimento e introdugdo de solucdes no mercado brasileiro.



482 ‘ Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

Ainda que nio caracterizada expressamente, entende-se que a modalidade
de contratagio direta para o fornecimento de solu¢io inovadora é uma nova hi-
pétese especifica de dispensa de licitacao. Tal entendimento decorre de raciocinio
a contrario sensu, uma vez que, em regra, as situagoes de inexigibilidade sao, de fato,
casos nos quais se verifica que a competigio ¢ invidvel,> nao dependendo, portanto,
de previsao de uma hipétese legislativa especifica para se realizar a contratagao.”

Diferentemente da inexigibilidade, as hipéteses de dispensa de licitagao sio
sempre expressas e especificamente previstas em lei, pois as circunstincias fiticas
indicam a viabilidade de competi¢do e, por consequéncia, de licitagio, mas, por
questoes peculiares, como a inviabilidade de realizagao da licitagao formal ou a
frustragio de outros fins buscados pelo Estado, o legislador permite a contratagao
direta. A hipétese da contratagao direta por pequeno valor* é o exemplo tipico em
que a lei dispensa a realizagio de uma licitagio formal por ser medida antieconémica.

A hipétese de dispensa®” para a contratagio de organizagdes sociais ilustra
muito bem a ideia de contratagio para a promogao de outros fins buscados pelo
Estado. O legislador, ao reconhecer a relevincia da atuacio das organizagdes so-
ciais, especialmente nas dreas da satde e educagdo, permite a contratagao direta,
mesmo que na situagio concreta sejam vidveis a competicio e a licitagio formal.?®

A configuracio da hipétese de dispensa de licitagao fica ainda mais clara
quando se observa que o préprio legislador restringiu a autoriza¢io de contratagao
direta para o fornecimento da solugao inovadora a um tnico fornecedor, mesmo
que ao fim da licitagdo tenham sido celebrados mais de um CPSI com diferentes
fornecedores. Pode-se considerar, entdo, que hd um reconhecimento formal de
uma situa¢do em que a competicao poderia ser realizada, porém foi dispensada a
licitagdo, com o propésito de promover uma finalidade estatal, qual seja, o esti-
mulo a inovagio e aos empreendimentos inovadores por meio do scale up de uma
solu¢do inovadora mais adequada.

E interessante apontar que a restrigio para a contratagio de somente um
fornecedor demarca com clareza a distin¢iao entre o CPSI e o contrato de forne-
cimento. Como o CPSI ¢ vocacionado a experimentagio, o MLSEI autoriza a
celebracio de mais de um contrato justamente para se poder testar solu¢oes que
tenham o potencial de resolver o problema identificado. O contrato de forneci-
mento tem um propdsito mais simples e direto, qual seja, o suprimento da solugao

22.Ver art. 74 da Lei n® 14.133/2021.

23. Nesse sentido, ver Justen Filho (2014).

24. Ver art. 24, inciso Il, da Lei n® 8.666/1993.
25. Ver art. 24, inciso XIV, da Lei n° 8.666/1993.

26. E importante ndo esquecer de que a contratacio de uma organizacao social, ainda que ndo seja submetida a
licitacdo propriamente dita, pressupde chamada publica e selecdo impessoal, nos termos do decidido pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) na ADI n® 1.923/DF.
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inovadora ao poder ptblico contratante. Assim, deve o poder publico escolher a
melhor solu¢do a partir de uma andlise da relagio de custo e beneficio com base
nas dimensées qualidade e preco.

Outras diferencas entre o CPSI e o Contrato de Fornecimento sio a sua du-
ragio ¢ o valor teto. Dada a légica de suprimento de bens ou servigos, o Contrato
de Fornecimento tem maior duragio, 24 meses prorrogdveis por mais 24 meses
— em contraste com os doze meses prorrogdveis por igual periodo do CPSI — ¢
um valor teto superior, limitado a R$ 8 milhoes,”” enquanto o CPSI limita-se a

R$ 1,6 milhio.

A autorizagio de contratacdo direta para o fornecimento ao fim do CPSI
trazida pelo MLSEI pode ser considerada um divisor de dguas na utiliza¢io de
estratégias de inovagao aberta (open innovation) para solucio de problemas concretos
pelo poder publico. Isso porque até entio as diversas tentativas de exploragao de
estratégias de inovagio abertas pelo poder publico, como a iniciativa da MobiLab
da Prefeitura de Sao Paulo, que realizou a aquisi¢ao de solugoes de tecnologia da
informacio (TI),” o Pitchgov.sp do governo do estado de Sao Paulo, que buscava
solugoes em diversas dreas do governo, e o Desafios Enap,” plataforma que con-
centra desafios de interesse dos érgaos federais, esbarram na limitacao da legislacao
de compras publicas que impede a contratagio direta da solu¢do vencedora para o
fornecimento em escala na modalidade de licitagio concurso, bem assim nio admite
a divisdo dos riscos do desenvolvimento tecnolégico. Muito embora os concursos
tenham uma l6gica um tanto distinta (mais ampla), como pode ser observado no
capitulo 11 desta obra.*

Naio por acaso, a iniciativa do PitchGov.SP buscou superar as citadas limita-
¢oes com um programa de financiamento da Fundagio de Amparo a Pesquisa do
Estado de Sao Paulo (Fapesp) acoplado ao concurso, para disponibilizar recursos
para o desenvolvimento e testes dos projetos vencedores que se acredita terem
alto potencial para a sociedade,” bem como com uma promessa de eventual con-
tratacdo direta apds avaliagdo por uma comissao de especialistas para o possivel
enquadramento como uma Erec.

Agora, com a inovagio trazida pelo MLSEI, iniciativas de inovagao
aberta, os desafios e pitchs podem explorar ao médximo as potencialidades das
startups ¢ demais empresas inovadoras, porque o MLSEI nio somente permite

27.E possivel a superacdo desse valor nos casos de reajuste de precos e acréscimos, nos termos do § 32 do art. 15 do MLSEI.
28. Para mais informagdes, ver Swiatek (2019).

29. Para mais informages, consulte: <https://bit.ly/3QBhoJe>.

30.Tanto na Lei n28.666/1993, atual lei de licitacdes, quanto na nova Lei de licitacdes e Contratos, Lei n2 14.133/2021,
n&o é possivel a contratacdo direta do vencedor do concurso para o fornecimento em escala.

31. Para mais informagbes, ver Fapesp... (2017).
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a contratagao direta para o fornecimento em escala, mas também autoriza a
remuneragio dos testes. Em suma, o MLSEI estabelece uma sistemdtica que
autoriza o poder puablico a dividir os riscos de desenvolvimento e teste da
solugao inovadora com os fornecedores privados e ainda assegura um scale up
relevante para a solugao desenvolvida.

Assim, pelas suas caracteristicas, sobretudo a possibilidade de divisio de
riscos de desenvolvimento entre os fornecedores e o Estado (CPSI) e de promessa
de scale up da tecnologia desenvolvida (contrato de fornecimento), o CPSI é um
forte candidato para a disseminagio e a efetiva utilizacio de estratégias de inovagio
aberta (open innovation) para solucio de problemas concretos enfrentados pelo
poder publico.

8 0 CPSI E 0S OUTROS INSTRUMENTOS DE CONTRATACAO DE INOVACAO

Analisadas as principais caracteristicas do CPSI, cabe agora analisar como esse se
posiciona em relagio aos outros instrumentos especificamente desenhados para
fomentar a inovagao por meio da compra publica. Por isso, nesta secdo, serdo
apontadas e destacadas as principais caracteristicas que aproximam e apartam o
CPSI de outros instrumentos, em especial a Etec, o didlogo competitivo e o prémio
para inovagao.

Para Rauen e Barbosa (2019, p. 15), a Etec é

uma compra publica voltada para encontrar solugio para determinado problema por
meio de desenvolvimento tecnolégico. Ou, formalmente, as Etecs sdo tipos especiais
de compras publicas diretas voltadas a situagdes muito especificas nas quais exista
risco tecnoldgico.

Em outras palavras, pode-se entender as Etecs como contratos publicos de
financiamento de pesquisa e desenvolvimento com escopo definido de superagao
de um problema identificado pelo poder publico.

Nesse sentido, tem-se que a Etec tende a ser (mas, nao s6) um instru-
mento vocacionado para a contratagdo de projetos de inovagdo ambiciosos
que envolvem grande esfor¢o de desenvolvimento tecnolégico, longo prazo®* e
significativo dispéndio de recursos financeiros.* Nio por acaso, tais contratos
estao relacionados a grandes projetos, como o desenvolvimento da internet,
o langamento do homem para a Lua e o desenvolvimento da vacina contra a

covid-19 (Mendonga, 2020).

32. A duracdo maxima para o contrato de Etec é dez anos, nos termos do art. 108 da Lei n¢ 14.133/2021.
33. A Etec ndo tem limitacdo legal de valor.
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Quanto ao CPSI, conforme se apresentou, dada a amplitude da sua autori-
zagao legal, que admite a contratacio de solugoes existentes e a ser desenvolvidas,
com ou sem risco tecnoldgico, nio seria inesperado que ele ganhasse protagonismo
entre os instrumentos de fomento a inovagao pelo lado da demanda, podendo até
mesmo rivalizar com as Etecs. Isso porque, tal qual no contrato de Etec, por meio
do CPSI, ¢é possivel contratar o desenvolvimento de uma solugio inovadora com
risco tecnoldgico.

H4, entretanto, limitagdes previstas no MLSEI que restringem o escopo do
CPSI, especialmente quando comparado com as Etecs. Um limite relevante esta-
belecido pelo MLSEI é o de duragio do contrato. O art. 14 fixa a vigéncia mdxima
contratual em doze meses, prorrogével por mais um periodo de até doze meses,
totalizando a vigéncia mdxima em 24 meses. Com a vigéncia normal de doze meses
e a mdxima de 24 meses, o CPSI ndo pode ser considerado um arranjo de longo
prazo, mas sim, no limite, um projeto de médio prazo. Nesse sentido, o CPSI nio
seria adequado para a contratagao de solugoes inovadoras que demandem prazos
de desenvolvimento mais alargados, pois a solu¢io contratada por meio do CPSI
deve ser desenvolvida e testada no prazo méximo de 24 meses.

Outro limite significativo para o escopo do CPSI ¢ o de valor do contrato
fixado no § 2° do art. 14, o qual estabelece o valor mdximo do contrato em R$ 1,6
milho. Ainda que tal valor nio seja desprezivel, é de se reconhecer que projetos
de desenvolvimento de solugoes inovadoras com elevado risco tecnolégico tendem
a demandar investimentos de maior vulto, sobretudo quando envolvem materiais
ou servigos internacionais.

Associados a esses limites diretos e expressos, verifica-se que os critérios de jul-
gamento das propostas estabelecidos no MLSEI também constrangem o escopo do
CPSI. A leitura dos incisos I a V do § 4° do art. 13 revela uma clara preferéncia por
solucdes inovadoras em estdgio de desenvolvimento mais avangado, pois hd muito
foco em viabilidade, maturidade e efetividade na resolugao do problema apresentado.

Esse conjunto de restrigoes colocadas pela legislagao indica que o CPSI é um
instrumento mais adequado para a contratagio de solugdes plenamente desen-
volvidas ou em estdgio bem avangado. Em termos de escala de desenvolvimento
tecnoldgico, estaria se falando de uma solucio tecnoldgica, muito provavelmente,
no nivel de protétipo ou superior (TRL-7).%

Nio ¢ demasiado reprisar que um contrato com escopo temporal de doze
meses, prorrogavel por mais doze meses, tende a nio ser adequado para a pesqui-
sa e o desenvolvimento tecnoldgico de maior envergadura, que inevitavelmente

34. No mesmo sentido, conferir Portela e Fassio (2021).
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demandam prazos mais estendidos,” em especial quando a solu¢do estd em um

nivel de maturidade baixo (TRL-2 ou 3).%

Além disso, esforcos de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico demandam
significativos recursos financeiros. Nesse sentido, o valor de R$ 1,6 milhéo, valor
teto do CPSI, tende a nio ser suficiente — mormente quando sio necessdrios a
importagio de materiais e servigos internacionais — para financiar esforgos signi-
ficativos de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico.?”

Por essas razoes, entende-se que 0 CPSI — por ser desenhado para testar solugoes
inovadoras que estejam plenamente desenvolvidas ou em estdgio bem avangado em
termos de maturidade tecnoldgica — nao concorre necessariamente com as Etecs.

De outra ponta, tanto as Etecs (Rauen e Barbosa, 2019) quanto o CPSI —
combinado com o Contrato de Fornecimento — permitem a divisao dos riscos do
desenvolvimento de solugoes inovadoras entre o poder publico e os agentes privados,
bem como admitem a contratagao para o fornecimento, garantindo, assim, o scale
up das solucoes desenvolvidas.

Por essa perspectiva, para contratagoes de inovagao que exijam menor esforgo
de desenvolvimento tecnolégico (TRL mais elevado) e de recursos financeiros,
¢ possivel vislumbrar uma aplicagao concorrente dos dois instrumentos ou até
mesmo uma preferéncia pelo CPSI, sobretudo pela agilidade, pela simplicidade e
pelo menor custo do seu procedimento.*®

Em esséncia, enquanto na Etec pode-se contratar independentemente da fase
de P&D (excluido TRL-1), no CPSI, s6 se adquire o esfor¢o de P&D quando
ele for necessirio (pode nao ser) e quando se vislumbra clara e objetivamente a
realizagdo de testes reais. Por isso, toda a documentagao do CPSI deve evidenciar
a forma e as métricas como esses testes serdo realizados. Somente se compra com
CPSI se o termo de referéncia e toda a documentagio previrem testes reais.

Por fim, nunca se pode perder de vista o desejo original do legislador com
a criagao do CPSI, qual seja, disponibilizar um instrumento que use o poder de
compra do Estado como estimulo as szartups. Por isso e mesmo que o CPSI nao seja
exclusivo dessas unidades econdmicas, seu trago mais marcante é permitir que os
testes de tecnologia sejam remunerados, independentemente do seu desempenho

35. Estudos da UE mostram que o tempo médio ou o prazo médio de contratacéo de compra publica pré-comercial
(pre-commercial procurement — PCP) é de seis a nove meses por fase, considerando que tipicamente uma PCP é
dividida em trés fases: i) design da solugdo; ii) prototipagem; e iii) desenvolvimento em ambiente de testes limitados
(Edquist e Zabala-Iturriagagoitia, 2015).

36. Segundo estudo da Nasa, estima-se que o prazo médio para uma tecnologia evoluir do TRL-1 para o TRL-9 é de
16,3 anos (Peisen et al., 1999).

37. Estudo do Ipea indica que cada vez mais os valores das encomendas tecnoldgicas estdo subindo (Rauen, 2017; 2019).
38. A contratacdo de uma Etec demanda instrucdo mais robusta e procedimento mais longo e complexo, conforme
detalham Rauen e Barbosa (2019).
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e da aquisi¢ao de bens ou servigos em larga escala. Isso permite, entre outras coi-
sas, que pequenas empresas nascentes sem capital possam se manter funcionando
mesmo sem nunca terem vendido uma unidade de seu produto.

Em rela¢io ao didlogo competitivo,” a nova modalidade de licitagio trazida
pela nova Lei de Licitagoes e Contratos, o CPSI (combinado com o contrato de
fornecimento) apresenta algumas similaridades e diferencas. A primeira similaridade
de destaque é que ambas sdo modalidades de licitagao, isto é, sao procedimentos
cuja finalidade ¢ a aquisi¢ao de bem ou servico.

Outro ponto em comum ¢ que tanto no procedimento do didlogo compe-
titivo quanto no CPSI ¢ admitido o inicio do procedimento sem a especificagio
da solucio, apenas com o problema identificado, as necessidades e os resultados
esperados pelo poder ptblico. Assim, em ambos os instrumentos, o poder publico
vai buscar no mercado as solugoes para a superagio do problema identificado.
Essa possibilidade de dispensa da defini¢io da solucio a ser contratada, conforme
se apontou, ¢ uma previsao tipica de instrumento de fomento a inovagio pelo

lado da demanda.

Diferentemente do CPSI, porém, o didlogo competitivo nao admite a con-
tratacdo de solugoes inovadoras que ndo estejam prontas. Em outras palavras, a
modalidade se assemelha ao contrato de fornecimento ao fim do CPSI, pois tem
como objeto o suprimento da solu¢do inovadora, nio o teste. Consequentemente,
esse instrumento nao admite a contratacio de mais de uma solucao inovadora nem
possibilita o financiamento do desenvolvimento tecnolédgico da solugio inovadora.

Assim, tem-se que o didlogo competitivo é um tipico instrumento de com-
pra publica para inovacio (public procurement for innovation — PPI), enquanto o
CPSI tem mais caracteristicas de compra publica pré-comercial (pre-commercial
procurement — PCP). De fato, o CPSI — quando combinado com o contrato de
fornecimento — parece ligar esses dois conceitos internacionais.

Por dltimo, contrasta-se o CPSI com o prémio para inovagao. Ambos os ins-
trumentos podem ser usados como estratégia de inovagio aberta, quando se coloca
um problema concreto ou um desafio para a sociedade e se estimula a competi¢ao
pela apresentagio da melhor solu¢ao inovadora.

Todavia, conforme se apontou, em contraposi¢io ao CPSI, que possibi-
lita ndo s6 a divisao dos riscos do desenvolvimento tecnolégico, mas também
a contratagio para o fornecimento (scale up), o prémio para inovagio apenas
admite a remuneragao da solu¢io premiada nos termos do edital. Desse modo,
nessa modalidade, os fornecedores privados incorrem em todos os riscos do de-

39. Ver capitulo 7 desta obra, intitulado Didlogos competitivos motivados pela inovagao.
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senvolvimento; mesmo quando eles alcangam o éxito, nao hd a possibilidade de
contratagao para o fornecimento.

Adicionalmente, enquanto no prémio para inovagao nao existe nenhuma
selecio ou remuneragio prévias ao desenvolvimento da solugao a ser apresentada,
no CPSI, ¢é preciso selecionar e remunerar a fase de desenvolvimento das solugoes.
Isso implica que os prémios para inova¢io, embora mais abertos, apoiam menos;
jd o CPSI, embora mais fechado, oferecem maior apoio. Ambos sdo instrumentos
necessdrios no mix de politicas de inovagao, porém destinados a casos especificos.

Enquanto os prémios para inovacio se destinam a situa¢do de maior mobili-
zagdo, engajamento e conscientiza¢io ante determinado problema — que pode ser
da sociedade como um todo —, o CPSI ¢ mais pragmadtico em testar tecnologias
em ambientes reais.

O cotejamento desse instrumento com os principais instrumentos concorrentes
permitiu destacar ainda mais suas caracteristicas e reconhecer as vantagens e a fle-
xibilidade dessa modalidade de compra puiblica para inovagao trazida pelo MLSEIL.
Por forga das vantagens e pela simplicidade do procedimento, o cotejamento
permitiu também reconhecer que o CPSI tende a se destacar e ser amplamente
utilizado pelo poder publico, desde as grandes empresas estatais federais até os
municipios menores.

9 CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDAGOES DE USO

Conforme se constatou ao longo deste estudo, o MLSEI disciplinou tanto o
procedimento quanto os elementos e as caracteristicas do CPSI em um nivel de
detalhamento que se considera adequado e pertinente, porque, de um lado, teve
o cuidado de detalhar as previsdes especiais tanto procedimentais quanto substan-
ciais, e, de outro lado, deixou relevante margem de discricionariedade para que
o gestor, levando em conta as peculiaridades e os desafios do problema concreto,
definisse as melhores opgoes procedimentais no ambito do edital ou detalhasse os
elementos substanciais no corpo do instrumento contratual.

Entre as previsdes procedimentais especiais trazidas pelo MLSEI, destacam-
-se a possibilidade de iniciar o certame sem definir a solugdo a ser contratada, mas
apenas o problema e os resultados esperados; critérios de julgamento inovadores;
a possibilidade de contratar mais de uma solu¢do inovadora para teste; ou ainda a
hipétese de dispensar licitagao para o fornecimento da solugao inovadora testada.

O MLSEI também nao se descuidou dos elementos contratuais, pois esta-
beleceu os limites de dura¢do e de valor; a distribuicao dos riscos envolvidos, por
meio de uma matriz de riscos; e a possibilidade de definicao da titularidade dos
DPIs e a participagao nos resultados da exploragao comercial da tecnologia.
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Ressalvadas as previsoes especiais, restou ampla margem de discricionarie-
dade ao gestor para definir no edital desde mindcias procedimentais até mesmo
critérios de julgamento especificos, nimero de contratagdes possiveis no certame
e a dispensa de documentos de habilitacao.

Restou também ampla margem para o gestor amoldar o contrato as neces-
sidades e as peculiaridades do caso concreto. O contrato pode, por exemplo, ser
desenhado para ter vdrias fases e pontos de controle diferentes, bem como em
cada fase ter uma forma de remuneragao especifica, de acordo com demandas de
esforgo de desenvolvimento e riscos envolvidos. Hd a possibilidade de remuneragao
de esfor¢os mesmo que a solugio nio seja exitosa. Em suma, o MLSEI deixou
ampla discricionariedade para o desenho do contrato que mais bem se amolde as
necessidades e aos desafios do caso concreto.

A margem de discricionariedade do CPSI deve ser considerada como um
dos grandes acertos do legislador, pois proporciona ao gestor ptblico um grau
de autonomia, flexibilidade e capacidade de adaptacio que sio extremamente
necessdrios quando se lida com a contratagao de inovagao. Os inevitdveis percalcos
e insucessos na atividade de desenvolvimento de solu¢oes inovadoras deman-
dam uma postura condizente da ponta contratante, a qual deve estar disposta
a assumir riscos, compreender a necessidade de ajustes de rotas e metas e saber
reconhecer fracassos.

Desse modo, com suporte nessas consideracoes, apresentam-se as recomen-
dagdes descritas a seguir.

1) A amplitude da discricionariedade conferida pelo legislador é um dos
seus maijores acertos, nao se recomendando reduzir tal margem por meio
de regulagao infralegal.

2) O CPSI é um instrumento extremamente versatil e molddvel, podendo
ser usado tanto por pequenos municipios quanto por grandes estatais,
como Petrobras e Banco do Brasil (BB), por isso seria muito relevante
manter um repositério virtual de Ambito nacional dessas experiéncias.

3) Com suporte no repositério virtual, ir aos poucos construindo um
relatério de melhores préticas com apoio de pesquisadores e agentes
envolvidos, desde os gestores, passando pela drea juridica até os controles
internos e externos.

4) A lacuna preenchida pelo CPSI ante os outros instrumentos orien-
tados pela demanda permite que empresas estatais e demais érgaos
da administragdo possam criar politicas orientadas por missées mais
amplas, perenes e continuas. Incorporar essa visio pode nao apenas
ampliar a capacidade de inovar da administragao publica, como
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também tornar os or¢camentos e os dispéndios mais eficientes, por
meio da reducio dos custos e do aumento dos impactos dos produtos
e servicos prestados.

5) A capacitagio dos servidores e demais profissionais envolvidos com
CPSI e outros instrumentos ¢ fundamental, principalmente por ser
um instrumento ainda muito recente no Brasil e que muda alguns pa-
radigmas do processo de compra instituidos até entdo. Estudo de 2017
da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico
em vérios paises mostra que os trés maiores desafios enfrentados pelos
demandantes s3o aversdo ao risco, gestao e coordenagio e capacidade

(efetivo/habilidades), todos mitigados por meio da formagido de quadros
técnicos (OECD, 2017).
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1 INTRODUCAO

A inovagio e o desenvolvimento tecnolégico, quando promovidos pelo setor
publico, enfrentam desafios relativos a conjugacio entre a necessidade de se so-
lucionar um problema e o uso de instrumentos para tornar vidvel a apresentagio
de uma solucio. Tradicionalmente, iniciativas nesse sentido se caracterizam pelo
uso de instrumentos que envolvem a oferta de recursos, por meio de editais e
selegoes que remuneram propostas dispostas a seguir uma diregao pelos préprios
agentes. J4 o uso de instrumentos pelo lado da demanda, aproveitando a regu-
lagao e as aquisi¢oes publicas que o Estado jd realiza, para incentivar a iniciativa
privada a enfrentar riscos, desenvolver produtos, resolver problemas nacionais
e abrir novas possibilidades de mercado tem sido pouco empregado, mas com
oportunidades promissoras para a realidade de vdrios setores no pais.

No Brasil, tecnologias inovadoras no setor espacial sao desenvolvidas, em sua
grande maioria, em institutos publicos especializados, responsdveis pela aprovacao
de novos conceitos e validacio de solucoes, desde seus estados iniciais de matu-
ridade tecnoldgica. Tenta-se, a partir de etapas mais avancadas de comprovagao
da maturidade tecnoldgica, que as solugoes sejam direcionadas ao setor privado,
usualmente na forma de acordos de transferéncia tecnoldgica. Assim, o setor de-
pende fortemente de pesquisa e desenvolvimento (P&D) realizado nas instituigoes
cientificas e tecnoldgicas (ICTs) publicas.
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No setor espacial, historicamente, a maior parte das contratagoes de desen-
volvimento de sistemas e subsistemas no ambito do Programa Espacial Brasileiro
(PEB) foi realizada com base na Lei de Licitages e Contratos na Administragio
Pablica, a Lei n® 8.666/1993 (Oliveira, 2014). Observa-se que, ao longo dos
contratos feitos com base nessa legislacdo, era comum a ocorréncia de vdrios
ajustes, por motivos variados, desde a necessidade de substituigao de componentes
devido a embargos, até a necessidade de retrabalho para aumentar a confiabilida-
de de alguns sistemas. Os aditamentos de prazo também ocorreram de maneira
frequente, de forma a equacionar os instrumentos contratuais as necessidades
dos objetos contratados.

A complexidade para tais ajustes contratuais, na medida das necessidades
peculiares aos objetos desenvolvidos no setor espacial, acabou por criar grande
risco de desequilibrio econdmico-financeiro nas empresas, muitas vezes compro-
metendo a continuidade de contratos e desestimulando o desenvolvimento do
setor industrial espacial (Pellegrini ez /., 2017). Dessa forma, tornou-se notéria
a necessidade de que os instrumentos legais utilizados para as contratagdes no
setor levassem em consideracio que, “em contratagoes para desenvolvimento de
subsistemas e equipamentos espaciais inéditos no pais ou com elevado contetido
inovador, sempre se estard sujeito A necessidade de ajustes entre o planejamento e
a condugio efetiva das atividades” (Oliveira, 2014, p. 161).

Em 2016, o novo marco legal de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I)
trouxe possibilidades importantes para a geracio de inovagao no setor publico, e,
por conseguinte, no setor espacial. Esse regramento inseriu, no art. 19 da Lei da
Inovagio, um rol de instrumentos de estimulo & inovagio no ambiente produtivo,
com vistas 4 capacitagdo tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao
desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional. Entre esses instrumen-
tos, estd a encomenda tecnoldgica (Etec), cujo regulamento foi estabelecido pelo
Decreto n° 9.283/2018 e ¢ objeto deste capitulo.

Até entdo, as possibilidades legais de estimulo ao desenvolvimento tecnolé-
gico de inovagio ofereciam pouca margem para o enfrentamento de riscos, tanto
pelas empresas quanto pelo setor publico. Assim, restringiam a atuagao do gestor
publico, que também enfrentava dificuldade na contratagao de solugoes dada a
necessidade de especificagoes detalhadas que, por vezes, impediam a absor¢ao do
cardter inovador, inerentes ao processo de desenvolvimento tecnolégico.

A partir do segundo semestre de 2019, apés iniciativas no Ambito da ges-
tdo publica, buscando trocar experiéncias relacionadas a compras puablicas para
inovagdo, a AEB consolidou sua inten¢io em realizar uma compra publica para
inovagio por meio de Etec.
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Nesse sentido, houve a convergéncia de interesses de diversos atores publicos
acerca da temdtica — entre eles o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), a Advocacia-
-Geral da Unido (AGU) e a Controladoria-Geral da Uniao (CGU) - os quais
viram a oportunidade de aprimorar experiéncias em suas respectivas finalidades e
dreas de competéncia.

Por tratar-se de instrumento inovador, cujas experiéncias no 4mbito da admi-
nistragdo publica ainda eram poucas, foi necessdria a capacitagao sobre a temdtica
das Etecs para gestores e drea de controle, a qual foi realizada por especialistas do
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), no Instituto Serzedello Corréa,
em dezembro de 2019. A partir da troca de conhecimento frequente e levando em
conta o ineditismo da iniciativa que estava para ser empreendida — uma compra
publica, por meio de Etec, apds a regulamentagio do marco legal de CT&I —,
estabeleceu-se, entre AEB e TCU, um acordo de cooperagio técnica (ACT) com
vistas a acompanhar e registrar o processo de Etec da AEB, tornando-o uma espécie
de modelo para o setor publico.

A Etec da AEB vem sendo desenvolvida, entao, no ambito desse ACT, que
nio representa etapa obrigatéria para a execucio de uma Etec, mas ¢, antes, uma
reafirmacio do compromisso dos érgaos envolvidos em trabalharem cooperativa-
mente diante dessa iniciativa inovadora, que possa servir como um estudo de caso
para outras institui¢ées do poder publico que queiram utilizar o instrumento.
Assim, de nenhuma maneira a execugio de uma Etec exige relacionamento prévio
com qualquer institui¢io de controle. O que foi feito no caso em tela se justifica
em razio do ineditismo da iniciativa.

Destaca-se, também, que, ao longo do processo de Etec na AEB, também
foi desenvolvida a Etec da vacina contra a covid-19, tendo sido realizada pela
Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz) com o apoio, formal e informal, de uma série
de instituiges, inclusive com a presenca do controle. Nesse caso especifico, a
urgéncia da situacio exigiu que o esfor¢o individual da Fiocruz tivesse de ser
repartido com outras institui¢des no sentido de acelerar o processo de contrata-
¢ao0. Assim, espera-se que a execucao de Etecs seja cada vez mais independente
e comum, até porque as iniciativas supracitadas jd garantiram o aprendizado
necessdrio para tanto.

Em 2020, iniciaram-se as atividades necessdrias a concretizacio da encomenda
na AEB. Como muito pouco se sabia a respeito dessa possibilidade do ponto de
vista prético, apesar da capacitacio recebida, a equipe da AEB fez alguns benchma-
rkings com institui¢des que haviam realizado compras publicas por meio de Etec,
tomando como base o mapeamento registrado por Rauen (2019) em documento
que atualizou levantamento realizado pelo Ipea em 2017.
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As institui¢des contatadas compartilharam com a AEB importantes informa-
¢oes sobre as contratagoes que haviam empreendido com base no art. 24, inciso
XXXI, da Lei n° 8.666/1993 e no art. 20 da Lei n° 10.973/2004 (Lei de Inovacao).
Foi possivel perceber que muitas das possibilidades das Etecs, enquanto instrumento
de contratacio, estavam ainda por ser exploradas pelo setor governamental, visto

que essas contratagdes se deram antes do Decreto n®9.283/2018, que regulamenta
as leis n 10.973/2004 e 13.243/2016.

Nesse sentido, a Etec da AEB foi uma das primeiras iniciativas apds a regula-
mentagio do instrumento, em 2018, e a publicacio de importantes instrumentos
norteadores para gestores publicos acerca dessa nova possibilidade. Desse modo,
apesar de as Etecs existirem desde 2004 com o advento da Lei de Inovagao, foi
apenas com a edi¢io do Decreto n® 9.283/2018 que as condi¢oes minimas de
execugdo com seguranca juridica e eficiéncia foram estabelecidas.

Diante desse contexto, este capitulo tem por objetivo apresentar e discutir
as diversas fases de elaboragao do processo de Etec no setor espacial, capitaneado
pela AEB. O objeto escolhido para essa Etec foi o desenvolvimento de um sistema
de navegagio inercial (SNI), um dos componentes de um foguete, que serd mais
bem descrito nas se¢oes a seguir. O projeto foi dividido em seis fases, e optou-se
por contrati-las por etapa, encontrando-se, atualmente, na execugio da segunda
etapa. Mesmo que ainda esse projeto nao tenha sido encerrado, a temdtica trazida
por este estudo envolve, principalmente, a discussiao quanto as estratégias de exe-
cugio ao longo das etapas percorridas, mediante a discricionariedade e os limites
legais a serem observados pelos gestores publicos para realizar compras publicas
para inovagao semelhantes.

Para isso, o capitulo conta, de forma genérica, com a seguinte estrutura além
desta introdugio: a se¢io 2, que apresenta a experiéncia na visao de quem executou
e tem executado o processo prético da Etec, e a se¢ao 3, que traz as conclusoes e
consideragées finais. No relato da experiéncia percorrida, ¢ apresentado o deta-
lhamento quase que cronolégico das atividades desenvolvidas, visto que muitas
foram desenvolvidas concomitantemente, e respectiva légica de aplicacao, tratando
especificamente sobre os seguintes assuntos: o contexto antecedente, o planeja-
mento inicial, a defini¢do do objeto, os estudos técnicos preliminares (ETPs), o
edital de consulta publica e o relatério da consulta piblica, os comités técnicos de
especialistas, a gestao de riscos, a revisao dos ETPs e o termo de referéncia (TR), a
andlise da documentagao recebida, as negociagoes, as contratagoes e as execugoes
contratuais. Na se¢io 3, sao apresentadas as perspectivas atuais e futuras, na visao
dos autores, relacionadas a execu¢io de Etecs e as possibilidades para estimular
compras publicas para inova¢ao no pais. De forma visual, serd descrita a linha do
tempo, conforme a figura 1.
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FIGURA 1
Linha do tempo sobre o processo de Etec da AEB
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Elaboracdo dos autores.

Obs.: SJC — S&o José dos Campos.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Destaca-se, ainda, que os autores deste texto sio os proprios técnicos res-
ponséveis pela Etec até o momento, o que torna este capitulo, do ponto de vista
metodoldgico, um relato de experiéncia.

Finalmente, por envolver questoes de defesa nacional, com tecnologias
de uso dual, além de ser um processo de contratacio ainda em curso, muitas
informacoes sensiveis nio puderam ser apresentadas, como o mapa de risco
empregado. Contudo, julga-se que auséncia dessas informagées nio prejudicou
a qualidade do relato.

2 0 REGISTRO DA EXPERIENCIA, AS LICOES APRENDIDAS E AS BOAS PRATICAS
EM CADA FASE E ETAPA DA ETEC

A experiéncia da implementagio da Etec no setor espacial serd aqui registrada de
forma cronoldgica de execucio do projeto, com a apresentacio de todas as fases
percorridas pela AEB desde o final de 2019 até 2021, de modo a oferecer aos
diversos interessados, desde pesquisadores a gestores, insumos para a operacio-
nalizac¢io desse instrumento no setor publico como um todo. Na pritica, muitas
atividades ocorreram concomitantemente, e, na figura 2, tem-se a representacao
de um diagrama de Gantt para melhor visualizacio.
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FIGURA 2
Execucdo temporal das atividades da Etec
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Antes de entrar no detalhamento de cada fase, cabe, contudo, a apresentagao
da conjuncio de fatores que possibilitou o desenvolvimento da Etec da AEB, o
que, de certa forma, contribuiu para que fossem estabelecidos contornos para a
definicio de critérios e das diretrizes adotadas.

2.1 O contexto antecedente

Em 2018, apés a regulamentagio da Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de 2004,
pelo Decreto n® 9.283, de 7 de fevereiro de 2018, os gestores de CT &I passaram
a ter mais seguranga para operacionalizar aquisi¢oes de solu¢des que implicam
risco tecnoldgico, mas que nio estao disponiveis no mercado. O normativo regu-
lamentou o que j4 estava colocado em lei desde 2016, que trouxe instrumentos de
estimulo & inovagio nas empresas, entre outras alteracoes. Tais modificagoes legais
levam certo tempo, por diversos fatores, até serem incorporadas de fato a prética
da gestao publica e poucas compras publicas para inovagoes foram realizadas desde
entdo seguindo a légica e a racionalidade trazidas pela legislacao.

Em 2019, observando as possibilidades para a solugio de problemas para o
PEB, a AEB realizou o workshop de Etecs, em Sao José dos Campos, Sao Paulo, para
discutir o instrumento e as perspectivas que a nova regulamentagio trazia. Apds o
evento, diversos atores iniciaram frequentes interagoes com vistas a entender melhor
e compartilhar conhecimentos acerca das oportunidades da Etec. O resultado pratico
disso foram outras numerosas reunides e workshops, principalmente entre 6rgios de
controle e gestores do Poder Executivo, com atuacio destacada para 0 TCU e a AEB.

Enquanto a AEB procurava solu¢oes para problemas do PEB e encontrou
na encomenda chances de aplicagoes para suas necessidades, o Laboratério de
Inovacio do TCU buscava drgaos gestores que tinham interesse e se encontravam
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em condigdes de aplicar o instrumento da Etec. Em dezembro de 2019, houve um
amplo processo de capacitagio em Etecs no Instituto Serzedello Corréa, promovido
pelo TCU, e ministrado por especialistas do Ipea, e contou com a participacao de
servidores de diversos 6rgaos.

Em janeiro de 2020, dada a convergéncia de interesses entre 0o TCU e a AEB,
juntamente com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes (MCT1), iniciou-se
a formalizagao de um trabalho conjunto sobre Etecs, culminando na assinatura de
um ACT, em abril desse mesmo ano. O acordo foi estabelecido com o objetivo de
intercAmbio de informagées, experiéncias e tecnologias, visando a capacitagao, ao
aperfeicoamento, & especializacio técnica de recursos humanos, ao desenvolvimento
institucional e da gestao publica, mediante a implementacio de agdes conjuntas
ou de apoio mutuo e de atividades complementares de interesse comum.

Ressalta-se, mais uma vez, que a assinatura de um ACT nao é necessdria
para a execucdo de Etecs. Nesse caso especifico, dada a inten¢io de modelagem da
experiéncia em tela, o instrumento foi relevante para a concretizagao dos interes-
ses expostos. Assim, foram realizados workshops, oficinas, reunides, capacitagdes,
webindrios e /ives entre os interessados e especialistas para o enriquecimento do
processo ¢ a divulgacio de agoes.

2.2 0 planejamento inicial necessario

Iniciar uma Etec requer etapas de preparacio e de planejamento muito detalha-
das. Isso se dd por diversos motivos nos quais hd necessidade de se: identificar o
problema; avaliar a possibilidade de solugao via instrumento escolhido; comunicar
o que estd sendo feito; e preparar para o que vem ao longo do caminho, mesmo
porque se trata de um processo continuo de redugao de assimetria de informacio
para todos os interessados, tanto para possiveis fornecedores quanto para o Estado.
Dessa forma, é esperado que nao se conheca ou nio se tenha respostas a algumas
perguntas ao longo do processo, mas é essencial que haja um planejamento acerca
do que pode acontecer e de quais sdo as alternativas diante dos desafios potenciais.
Para alguns itens de ddvida, uma alternativa encontrada ao longo da execugao ¢, na
medida do possivel, deixar possibilidades abertas ou amplas para permitir a absor-
¢ao de alternativas que possam preencher as lacunas da assimetria de informagao.

Como primeiro passo, foi essencial identificar todas as fases do processo
que seriam percorridas no contexto especifico da AEB, com base no que estd
explicito em Rauen e Barbosa (2019, p. 35). Identificadas as fases e aproveitando
a metodologia de design thinking aplicada nas diversas oficinas e workshops de in-
teragio com o TCU, no 4mbito do ACT firmado para a modelagem do processo
de Etec, a equipe da AEB se valeu dessa abordagem para melhor compreender e
visualizar o processo completo de contratagio. Assim, apds o desenho de cada
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fase e dos respectivos produtos, o uso de aplicativo de gerenciamento de projeto
foi indispensdvel para, minimamente, mapear, identificar e comunicar, entre os
membros da equipe, atividades, tarefas, responsdveis e prazos que envolviam cada
fase, conforme a figura 3.

FIGURA 3
Mapeamento da Etec em aplicativo de gerenciamento de projeto
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Ademais, para esse momento inicial, 0 mapeamento trouxe maior clareza
sobre qual seria o objetivo de cada etapa e quais seriam os produtos que deveriam
ser elaborados ao final de cada ciclo, como registrado na figura 4.
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FIGURA 4
Mapa mental com objetivos e produtos de cada fase da Etec
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A necessidade de comunica¢io do projeto, no entanto, nao foi somente
interna, mas foi, principalmente, para os possiveis fornecedores e participantes da
Etec. Nesse sentido, também por se tratar de uma estratégia nova, foi importante
realizar uma ampla comunicagao sobre o que era uma Etec, o que a AEB pretendia
com aquele processo, e como os interessados poderiam participar e obter infor-
magoes mais detalhadas. Assim, foi criada uma pdgina no portal da AEB dedicada
a apresentar vérias informagdes sobre a Etec: contetido informativo, estrutura de
uma Etec, documentos, cronograma, eventos de divulgagao, perguntas frequentes
e um formuldrio do tipo “fale conosco”.
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A intengao foi deixar o processo mais claro possivel para a sociedade, valendo-
-se da comunicagao, da interagao com o publico interessado, por meio de eventos
e dos esclarecimentos de dividas, e da transparéncia ativa, dentro do possivel.
Sobre esse tltimo ponto especificamente, é relevante colocar que as informagoes
disponibilizadas na pdgina dedicada do sitio eletronico se referiam ao processo
geral da Etec, ficando aquelas relacionadas ao processo de P&D tecnolégico
devidamente classificadas e com acesso protegido pelo sigilo previsto na Lei de
Acesso a Informacio, desde o momento de sua producio nos respectivos processos
administrativos relativos a aquisigao.

Registre-se aqui que esse ¢ um ponto de atencio que se deve ter continua-
mente ao longo de absolutamente todo o processo de Etec, pois qualquer acesso ou
publicagao indevida pode prejudicar o processo de contratagao, no que se refere as
informagoes relacionadas a pesquisa de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico,
as negociagbes em curso e ao processo decisério.

De uma forma geral, a execu¢do de uma compra publica para inovagio
como a Etec envolve muitos aspectos complexos para serem geridos desde antes
mesmo da sua publicacio, como a classificacio, o acesso e a publicacio das infor-
magoes necessdrias, sendo importante, para isso, 0 mapeamento do caminho a ser
percorrido, para auxiliar no planejamento e na execucio de cada uma das fases.
Nesse sentido, é importante a identificagio dos riscos envolvidos e a proposi¢ao de
medidas de mitigagio para riscos de alto impacto e probabilidade. O processo de
levantamento de riscos da Etec teve inicio em janeiro de 2020 e foi consolidado
em abril do mesmo ano, apds o lancamento do edital de consulta publica. Esse
assunto serd detalhado mais adiante.

2.3 Definicao do objeto: identificacdo do problema e critérios de escolha

As Etecs sao tipos especiais de compras publicas destinadas a desenvolver produtos
e/ou servigos que ndo existem ou nao estao livremente disponiveis no mercado.
Assim, sdo essenciais para desenvolver tecnologias e artefatos para o setor espacial
brasileiro cuja dependéncia tecnoldgica internacional é elevada.

E importante lembrar, nesse sentido, que boa parte das tecnologias pri-
mordiais para executar o PEB nio estd livremente disponivel no mercado e
precisa ser criada internamente. Por isso, a Etec ¢ tao importante, pois nela
se adquire o esfor¢co de P&D necessdrio para a criagao de solu¢ao para o
problema demandado.

Evidentemente, nem tudo deve ser desenvolvido internamente, uma vez que
existe um #7ade-off importante entre adquirir mais barato no mercado e desenvolver
internamente promovendo a capacitagio interna da industria nacional. Por isso, na
defini¢io entre uma Etec (na qual se desenvolve uma tecnologia) e uma licitagao
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internacional (na qual se adquire o produto pronto), ¢ preciso considerar nao sé
o preco de contratagdo, mas, principalmente, os impactos tecnoldgicos indiretos
e a estratégia nacional do setor.

Como se sabe, o setor aeroespacial é dual, isto ¢, suas tecnologias podem
ter uso civil e militar simultaneamente, o que o torna sui generis. Nele, a escolha
entre comprar pronto ou desenvolver internamente tende a pender para o desen-
volvimento enddgeno, seja por uma dada estratégia nacional de defesa, seja pela
simples auséncia de oferta internacional.

A execugio do PEB exige o desenvolvimento de uma variada gama de tec-
nologias. Contudo, seu desenvolvimento concomitante é proibitivo em termos de
orgamento. Por isso, o problema a ser solucionado com a Etec teve de ser selecionado
em meio a um conjunto grande de desafios.

Para fazer a selegao do objeto da Etec de forma transparente e inteligivel,
optou-se por empregar os critérios de priorizacio para o desenvolvimento de
tecnologias estabelecidos pelo Comité de Desenvolvimento do Programa Espacial

Brasileiro (CDPEB), em 2018:

*  poderiam ter o desenvolvimento priorizados nos principais projetos para
veiculos lancadores;

* fossem objeto de restricdes comerciais;
*  possibilitassem a aplicagdo também na drea de satélites;
*  oferecessem spin-offs (subprodutos) para outros setores;

*  servissem para experimentar o processo, sem o envolvimento de grandes
custos, como o desenvolvimento de todo o veiculo lancador;

* estimulassem o desenvolvimento de um produto pela industria espacial
brasileira; e

* resolvessem um problema nacional do setor espacial.

A aplicagdo dos critérios culminou com a escolha pelo desenvolvimento de
um SNI, critico e essencial ao desenvolvimento de veiculos lancadores de satélites,
como escopo de uma possivel Etec pela AEB. Ou seja, a defini¢ao do objeto da
Etec partiu de um conjunto j4 mapeado de problemas e de uma selegao feita com
critérios estabelecidos.

No entanto, por que um SNI? De forma simplificada, o SNI é o componente
de um foguete que mede seu movimento a cada instante, desde seu lancamento,
integrando os dados para compor a sua trajetéria real, para que esta seja comparada
a trajetéria nominal, permitindo, dessa forma, correcoes de trajetéria. Sistemas
inerciais de navegagio dependem de tecnologias com desenvolvimento e vendas
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historicamente controlados pelos programas militares ou espaciais dos poucos paises
detentores de tais tecnologias, por envolverem, em muitos casos, finalidades bélicas
como aplica¢io a misseis e outros veiculos tripulados ou nio.

Na busca por autonomia tecnoldgica no acesso ao espaco, a capacidade de
desenvolvimento e teste de sistemas de navegacio inercial € indiscutivel, uma vez
que tais dispositivos sao adaptados a cada missao e seus parAmetros especificos.
Como forma de controle e criagao de dependéncia, materiais essenciais ao desen-
volvimento e teste de dispositivos SNI sao comumente embargados comercialmente
e resultam em riscos de desenvolvimento e atrasos em projetos. Esse processo de
Etec visa, portanto, assegurar a futura capacidade nacional de produgao de sistemas
inerciais com o fornecimento de componentes internos de forma perene. A tec-
nologia envolvida na fabricagio de tais sistemas e componentes, uma vez presente
no setor espacial nacional, poderd ser adaptada a outros mercados e evoluir em
funcio de necessidades governamentais variadas e de oportunidades nos mercados
nacional e internacional.

Considerando os numerosos sistemas e subsistemas que compoem um veiculo
langador de satélites, entendeu-se que todos aqueles associados ao guiamento, na-
vegacio e controle (GNC) sio os que resultam em maior incerteza de perenidade e
consisténcia de fornecimento no contexto atual internacional. O GNC de um vei-
culo langador de satélites é composto por trés subsistemas principais. O subsistema
de navegagio, ou SNI, estd relacionado a capacidade do veiculo em acompanhar
em tempo real suas alteragdes de velocidade e de aceleragio e, consequentemente,
sua posicio espacial e dire¢ao de movimento. O guiamento refere-se ao subsiste-
ma responsdvel pelo recebimento dos dados de navegacio para comparagao com
uma trajetéria nominal e subsequente cdlculo de correcio e ajustes. Por sua vez, o
subsistema de controle é aquele que corrige e direciona o veiculo de acordo com
sua posi¢ao de trajetdrias instantinea e nominal. Entre os subsistemas presentes
em um GNC, os componentes e sensores relacionados a navegacio independente
(como ¢ o caso do SNI) sao aqueles que encontram maior dificuldade de acesso,
de desenvolvimento e, consequentemente, maior falha de mercado histérica, atual

e futura para o PEB.

Os componentes de um SNI sio integrados em subsistemas que acompa-
nham a evolugao dos sinais gerados por sensores inerciais até a obtengao de dados
instantineos de navegacdo para a integragao da trajetdria sem referéncia externa.
O médulo central de um SNI é representado pela unidade de medidas inerciais
(UMI), que é composto por sensores inerciais e eletronica associada a calibrag¢io
dos sinais. Sensores inerciais sao divididos em dois tipos: girdmetros e aceler6-
metros. Girdmetros medem valores escalares de velocidade angular em torno do
eixo de rotagio ao qual estd alinhado, e, acelerdmetros, por sua vez, determinam
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a aceleragao na diregao do eixo ao qual estd alinhado. Sensores inerciais podem
ser sensiveis a variacdes em temperatura ou em outros parimetros que venham a
necessitar de medidas adicionais para calibragao em tempo real dos sinais. Uma
vez calibrados, os sinais de aceleracio e de velocidade sao encaminhados da UMI
a0 processamento de navegacio, no computador de bordo do SNI. O algoritmo
de navegagio calcula a trajetéria em func¢io de dados de posigio, velocidade e
altitude integrados no tempo.

O Brasil possui um histérico de P&D de unidades inerciais e sensores baseados
em fibra dtica. Destacam-se projetos de girdmetros a fibra 6tica e de acelerdmetros
optomecanicos a fibra ética, além do Sistema de Navegagao Inercial (Sisnav), em
desenvolvimento pelo Instituto de Aerondutica e Espaco (IAE) desde 2002. Vale
notar que o Sisnav e seus componentes criticos somente atingiram, até 0 momento
de inicio da Etec, niveis de maturidade tecnoldgica (technology readiness level — TRL)®
inferiores ao que seria aplicdvel na navegacio inercial de veiculos lancadores ou
mesmo em foguetes de sondagem.

Diferentemente do que jd foi desenvolvido no projeto semelhante mencio-
nado, no Ambito dessa Etec, a escolha de tecnologia utilizada em todo o SNI e
na prépria UMI fica a cargo da empresa proponente, o que pode levar a avangos
de inovagao tecnoldgica pioneiros na industria nacional, adaptados a um espectro
de negdcios com oportunidades nacionais e internacionais e com aplicagoes em
diversos setores. A prépria integragio do SNI e utilizagdo de métodos hibridos
com sistemas Global Navigation Satellite System (GNSS) é considerada um passo
de desenvolvimento de alto risco tecnoldgico que pode levar a maiores graus de
precisdo. O desenvolvimento de solugdes com maior faixa de operagao e desem-
penho ¢ considerado um salto tecnolégico de alto risco, mesmo se utilizadas as
tecnologias ja desenvolvidas no ambito do projeto Sisnav.

Portanto, diante dos fatos apresentados, a escolha pelo desenvolvimento do SNI
se mostrou o primeiro passo a ser dado para o dominio de tecnologias ainda criticas
para que o PEB alcance autonomia em relagao a fabricacio de veiculos lancadores.

2.4 Formalizacdo do processo e assinatura do ACT

Conforme relatado na subsegio 2.1, em janeiro de 2020, teve inicio o processo de
formalizagao da Etec, por meio de oficio encaminhado pelo TCU a presidéncia
da AEB, convidando para a institui¢ao de grupo de trabalho que trataria sobre o
tema e que visava formalizar a contribui¢do do TCU sobre os procedimentos de
aquisi¢ao por Etec que a AEB pretendia empreender.

5. Para mais informacGes, ver Tzinis (2012) e acessar: <https://go.nasa.gov/3dCeMww>.
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As agoes para concretizagdo da Etec foram iniciadas nesse mesmo més e
decidiu-se por um ACT, assinado em abril de 2020.

2.5 Benchmarking

A partir da formalizagao do processo de Etec, em janeiro de 2020, iniciaram-se as
atividades necessdrias a sua concretizagdo. Como muito pouco se sabia a respeito
dessa possibilidade do ponto de vista pratico, apesar da capacitagio recebida, a equipe
da AEB fez alguns benchmarkings com instituigoes que haviam realizado compras
publicas por meio de Etec, tomando como base o mapeamento registrado por Rauen
(2019) em documento que atualizou levantamento realizado pelo Ipea em 2017.
As institui¢oes contatadas compartilharam com a AEB importantes informagoes
sobre as contratagdes que haviam empreendido com base no art. 24, inciso XXXI,
da Lei n® 8.666/1993 e do art. 20 da Lei n® 10.973/2004 (Lei de Inovacao). Foi
possivel perceber que muitas das possibilidades das Etecs enquanto instrumento
de contratagao estavam ainda por ser exploradas pelo setor governamental, até
mesmo porque essas contratagoes se deram antes do Decreto n® 9.283/2018, que
regulamenta as leis n* 10.973/2004 e 13.243/2016.

Nesse sentido, a Etec da AEB foi uma das primeiras iniciativas apds a regula-
mentagio do instrumento, em 2018, e a publicagio de importantes instrumentos
norteadores para gestores publicos acerca dessa nova possibilidade. Ou seja, em
que pese as Etecs existirem desde 2004 com o advento da Lei de Inovagio, foi com
a edi¢io do Decreto n® 9.283, em 2018, que as condigoes minimas de execugio
com seguranga juridica e eficiéncia foram estabelecidas.

2.6 ETP e nota técnica da Etec

Identificada a necessidade de desenvolver capacidade nacional para a produgio de
tecnologias na rota de veiculos lancadores de satélites, foram levantadas informa-
¢oes preliminares sobre esse diagndstico para o embasamento do processo. Tais
informagdes culminaram na publica¢io, em marco de 2020, de uma nota técnica,®
cujo anexo trouxe ETP com vistas a definir qual seria o objeto da contratagao da
Etec e sobre o problema a ser enfrentado, considerando os pontos ji colocados
na subsegio 2.3.

Em linhas gerais, nesses documentos hd descri¢oes iniciais sobre necessidades
e problemas associados ao tema, possiveis tecnologias e pardimetros. A nota técnica
argumenta, por meio de breve histérico das contratagdes realizadas no dmbito
do setor espacial para desenvolvimentos tecnoldgicos, bem como por meio de
reflexdo sobre as possibilidades legais trazidas com o advento da Lei da Inovacio,

6. A nota técnica e os ETPs podem ser, respectivamente, acessados em: <https://bit.ly/3dzYyDQ> e <https://bit.
ly/3AsZ53L>.
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a oportunidade da utilizagdo da Etec para contratagdes no setor espacial, tendo
em vista suas peculiaridades. Frise-se o fato de que essas impressoes acerca da
tecnologia ainda eram iniciais, visto que se tratava de uma investigacao inaugural,
que poderia ser (e, de fato, foi) revista com o andamento do processo.

2.7 Edital de consulta publica

Em marco de 2020, apés a publicagio da nota técnica e dos ETDs, foi publicado
o edital de consulta publica. O objetivo desse edital foi colher informacoes sobre
o mercado em relagao a alguns critérios que serviriam de base para alinhar para-
metros iniciais visando a elaboragao do TR para a Etec e, desta maneira, reduzir a
assimetria de informagdes do poder publico.

Como nessa etapa a finalidade é captar a visao do mercado, de possiveis for-
necedores, de pesquisadores ou de conhecedores sobre o assunto, sobre critérios
especificos e ndo necessariamente obter informagées sobre possiveis interessados,
ainda nio se tratou de um procedimento propriamente de manifestacio de inte-
resse, tendo sido mais apropriada a ideia da consulta pablica. Nesse contexto, é
importante destacar a nova possibilidade trazida pela Lei n® 14.133 em 2021, de
se realizar um Processo de Manifestacio de Interesse (PMI) tal como descrito no
capitulo 6 deste livro.

Publicado o edital, interessava saber do publico mencionado anteriormente
se as informacoes apresentadas pela nota técnica e pelos ETPs convergiam ou se
necessitavam de corregoes, bem como era relevante calibrar margens sobre pontos
definidores para o TR. Assim, o edital requisitou informagées sobre os seguintes
pontos, expostos em formato de questiondrio no corpo do edital, em seu item 2:

*  especificagio quanto a defini¢do do problema colocado;

*  possivel solugdo, com apresentagio de seus pardmetros técnicos e do
estdgio de desenvolvimento da tecnologia, com indicagao de TRL;

* viabilidade do desenvolvimento e da execugao da solugao apresentada;

* tempo estimado e cronograma de desenvolvimento e da execugio da
solugao apresentada;

*  custo estimado de cada fase, com apresentacio de proposta de remuneragio
para o desenvolvimento e a execucio da solugao apresentada;

*  proposta de propriedade intelectual da solugao apresentada e sua respectiva
forma de manutencio;

*  descri¢do da capacidade técnica do fornecedor para o desenvolvimento
e a execugdo da solugio apresentada; e
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*  outros aspectos ndo identificados nos documentos de referéncia e que
sejam determinantes para o processo de desenvolvimento e execugao da
solugao apresentada.

Devido a efeitos decorrentes da pandemia da covid-19, a AEB optou por
publicar uma retificagio nas datas previstas para a fase de consulta publica, jus-
tificadas em nota técnica. Interessante registrar que, apesar de logicamente nio
prevista a ocorréncia da pandemia mundial, como serd apresentado mais 2 frente,
a andlise de riscos, que serd registrada nos itens seguintes, trouxe a identificacio de
eventos de alto impacto, cujas medidas de mitigagao, como a redefini¢io de prazo
e de cronograma, puderam ser aplicadas no caso concreto da emergéncia de saide
publica. Uma vez publicada, a consulta pablica recebeu a manifestagao de cinco
interessados e o resultado do processo estd documentado também em nota técnica,
que trouxe um relatério consolidado desta etapa. Relevante colocar que, como o
processo ¢ construido aos poucos, as diregdes ¢ os rumos que implicam decisio
ou justificativa necessitam de registro no respectivo processo administrativo que
conduz a iniciativa, principalmente por nota técnica, com a finalidade de esclarecer
e firmar os motivos e escolhas na margem de discricionariedade do gestor.

A qualidade das propostas recebidas, para quase todos os casos, nao foi
satisfatéria em termos de contetido. Assim, apds a publicacio da retificagio do
cronograma, foi permitida a complementagio das propostas por aqueles propo-
nentes que o desejassem fazer. Para isso, foram enviadas mensagens eletronicas
do correio eletronico institucional, criado exclusivamente para a comunica¢io no
ambito da Etec, com a sugestao de complementacio das propostas. Nao foram
enviadas mensagens a todas as institui¢oes, porque uma delas se manifestou de
forma satisfatéria no documento original. Ademais, para reforcar essa mensagem
eletronica, e observando que poucas haviam feito a complementacio de propos-
tas, também foram feitas tentativas de contatos telefénicos pouco antes de fechar
o prazo estabelecido para manifestagao. Foi possivel o contato com apenas duas
institui¢des, que informaram as dificuldades de complementacio das informagoes
solicitadas devido as dificuldades em contar, em tempo hdbil, com o corpo técnico,
diante das condigoes impostas pela pandemia da covid-19. As demais institui¢oes
nio atenderam 3s tentativas de contato telefénico.

De uma anilise preliminar das propostas, percebeu-se que as instituigoes
que contribuiram com essa etapa do processo, em vérios casos, manifestaram seu
interesse em participar do processo de contrata¢io, e nao propriamente com o for-
necimento das informagoes solicitadas. Julga-se que isso se deve a dois fatores: i) as
institui¢des nao entenderam exatamente qual a légica do processo, apesar de estar
detalhado nos documentos de referéncia e na prépria pgina da AEB na internet,
em drea especifica para isso; ou ii) as institui¢oes ficaram receosas de informar,
por questoes comerciais, detalhes do seu produto, tais como valores, fornecedores
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e outras especificagoes técnicas em um momento preliminar, sem que houvesse a
defini¢ao de requisitos especificos de demanda, como habitualmente trabalham
com o setor publico.

O passo seguinte se caracterizou pela andlise das manifestagoes recebidas, a
fim de identificar se em termos de contetddo atendiam aos objetivos do edital de
consulta publica e da prépria Etec. O modelo de andlise proposto se baseou no
estabelecimento de parimetros e de pontuagio, apenas para efeito de identificar
as propostas mais completas e com maior aderéncia ao edital, sem que se quisesse
estabelecer qualquer classificagio, hierarquizagio ou mesmo selegao, ji que nao
era a ideia dessa etapa. Quanto mais informagées, e informagdes de qualidade,
melhor para o processo.

Assim, a metodologia de andlise quanto a apresentagdo de informagoes refe-
rentes ao edital de consulta publica considerou, de maneira geral, os aspectos de
coeréncia, adequabilidade e clareza em relacio ao contetdo. As propostas foram
avaliadas de acordo com os critérios indicados, possibilitando a totalidade de 36
pontos. Cada proposta foi avaliada por, no minimo, dois analistas da equipe da AEB
ou do comité interno de especialistas, que foi instituido concomitantemente ao
decurso do prazo de recebimento das respostas a consulta piblica, e cujo processo
de formagao e instituicdo serd descrito na subse¢ao 2.8. A pontuacio total de cada
institui¢do proponente foi definida pelo grupo de avaliadores da AEB com base
exclusivamente nos critérios anteriormente indicados.

Como resultado da aplicagao desse modelo de anilise as propostas recebidas,
gerou-se uma planilha que explicita, em critérios objetivos, a qualidade das respos-
tas encaminhadas pelos interessados. Enfatize-se que, apesar do estabelecimento
de valores, isso se deveu somente a necessidade de se identificarem as propostas
que estavam mais completas e tinham maior aderéncia em termos de resposta aos
critérios solicitados no edital de consulta puiblica.

Com base nessa experiéncia, um dos pontos que se destacou foi a necessidade
de que a organizacio relatasse a0 mercado de forma aberta o que se pretende com
a Etec, com cada etapa do processo, em especial a consulta publica, e como seriam
os passos seguintes. Apesar de alguns obstdculos relativos ao inicio da pandemia
e 2 compreensio do publico em relacio a novidade que estava sendo colocada no
momento, entendeu-se que o objetivo da consulta ptblica foi atingido, permitindo
que mais informagoes sobre o mercado e a tecnologia pudessem ser detalhadas por
um ndmero expressivo de respostas a consulta, contribuindo para reduzir, assim,
as assimetrias de informagao entre o setor publico e 0 mercado no que se refere ao
problema proposto. As informagées coletadas na etapa de consulta ptblica foram
consolidadas em um relatério, que trouxe subsidios fundamentais para a elaboracio
do TR - posteriormente publicado e cujo processo serd descrito na subsecio 2.11.
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2.8 Comités técnicos de especialistas

Ao mesmo tempo em que transcorreu o prazo para recebimento das respostas dos
interessados pela Etec, na ocasiao do lancamento do edital de consulta piblica,
iniciaram-se, em marco de 2020, os contatos para a formacio dos comités técnicos
de especialistas, cuja formalizacio se completou em maio.

Foram entéo instituidos dois comités de especialistas para assessorar a gestdo
em relagdo aos conhecimentos técnico-cientificos exigidos durante o processo de
contratagdo, conforme dispoe o § 5%, do art. 27, do Decreto n® 9.283, de 7 de
fevereiro de 2018.

§ 5¢ O érgio ou a entidade da administracio publica contratante poderd criar, por
meio de ato de sua autoridade méxima, comité técnico de especialistas para assessorar
a institui¢io na defini¢do do objeto da encomenda, na escolha do futuro contrata-
do, no monitoramento da execu¢io contratual e nas demais funcoes previstas neste
Decreto, observado o seguinte:

I — os membros do comité técnico deverao assinar declaracio de que nio possuem
conflito de interesse na realizacio da atividade de assessoria técnica ao contratante; e

I — a participacio no comité técnico serd considerada prestagio de servico publico
relevante, nio remunerada (Brasil, 2018).

Em que pese a legislagao facultar ao gestor a criacio de um comité de especia-
listas, Rauen e Barbosa (2019) consideram a constitui¢io desse grupo importante
para o sucesso da Etec, no sentido de assessorar o gestor em relagio aos conheci-
mentos técnico-cientificos exigidos durante o processo. Desse modo, buscando
implementar as melhores prdticas na gestao nessa empreitada, a AEB optou por
criar o referido comité. Em complemento e sem prejuizo do que dispoe a legislagao
sobre a institui¢do do comité de especialistas, a AEB também optou por criar um
grupo técnico interno para espelhar e dialogar com esses especialistas externos no
acompanhamento da Etec, o que foi denominado de comité interno de especia-
listas. A formalizacio ocorreu por meio de portarias da AEB, em abril de 2020.7

O processo de selegao do comité externo de especialistas foi conduzido por
equipe interna da AEB, em janeiro e fevereiro de 2020, e foi composto por seis
integrantes voluntdrios com experiéncia em projetos relevantes na drea, asseguran-
do que houvesse representantes da academia, de ICTs e da inddstria. A principio,
selecionaram-se representantes da academia e foram analisados curriculos e outras
informagdes como linhas de pesquisa, publicagdes e orientagdes académicas. A
partir dessa primeira pesquisa, foi gerada uma lista proviséria, contendo aproxi-
madamente vinte pesquisadores universitdrios envolvidos em estudos de sistemas
de navegagao inerciais. Destes, foram selecionados trés integrantes com dreas de

7. Publicagdo no Diario Oficial da Unido (DOU). Disponivel em: <https:/bit.ly/3)WEmsb>.
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atuacio complementares, enquanto os outros nomes mapeados foram reservados
para reduzir o impacto de uma possivel desisténcia, impedimento ou nao aceita¢io
do convite de participagao. O objetivo de iniciar a busca com foco em perfis acadé-
micos universitdrios estava relacionado ao fato de estes pesquisadores normalmente
nao possuirem lagos diretos com a industria.

A segunda etapa de selecio envolveu profissionais com experiéncia no desen-
volvimento de tecnologias similares em institutos de ciéncia e tecnologia brasileiros.
O foco foi direcionado a profissionais que tivessem atuado em projetos de sistemas
inerciais de satélites no Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) e no projeto
de um sistema inercial para foguetes, o Sisnav, no IAE.

Finalmente, representando a industria, foi selecionado o dltimo integrante
do comité. Essa etapa apresentou um fator agravante relativo a eventual partici-
pagdo dos candidatos como fornecedores na propria Etec. Dessa forma, optou-se
pelo convite de um representante da industria que, apesar de possuir formacio e
conhecimento de fabricagdo de tais componentes, atua em dreas no envolvidas
no desenvolvimento da solu¢ao da Etec.

Todos os seis convidados contatados declararam interesse em participar do
comité de especialistas e assinaram documentos em que declararam nao possuir
vinculos ou conflitos de interesse com possiveis fornecedoras de sistemas inerciais
ou de componentes, bem como formalizaram compromisso de sigilo em relagao
as informagoes as quais viessem a ter acesso ao longo do processo.

Como mencionado, a AEB identificou a necessidade de instituir um comité
interno de especialistas, cujo objetivo foi o de ser uma instancia que dialogasse
em nivel técnico com os especialistas selecionados para o comité externo. Assim, o
processo de escolha dos membros foi mais simples, com a identificacio dos perfis
profissionais dentro da autarquia com experiéncia e conhecimento no assunto e
dispostos a contribuir com o processo. Assim como com os membros externos,
os membros internos firmaram compromissos de que nao possufam vinculos ou
conflitos de interesse com possiveis fornecedoras de sistemas inerciais ou de com-
ponentes e compromisso de sigilo de informagoes.

A instituigao dos comités de especialistas foi fundamental para a execugio da
Etec e pode ser considerada uma agéo exitosa e boa prética dessa experiéncia. O
debate entre os profissionais, aliado a reducao de assimetria de informagoes apés a
etapa de consulta publica, possibilitou ajustar o objeto da contratacio, processo que
serd detalhado na subsecdo 2.9, além de ter permitido a estimativa de custos para
a solu¢do buscada. Com base nas possibilidades de desenvolvimento apresentadas
nessa etapa pelos interessados, os comités de especialistas tiveram condi¢oes de
compreender os caminhos tecnoldgicos possiveis. Importante destacar que a expe-
riéncia mostrou que alguma forma de incentivo (a exemplo de remuneracio) para
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trabalhos consultivos, independentes e ad hoc poderia permitir uma colaboragao
mais constante dos especialistas, que tém outras atividades (remuneradas, inclusive)
e, no caso, estdo atuando na Etec de forma voluntdria e com trabalhos complexos.

2.9 Revisao dos ETPs

Com base nas referéncias obtidas nas manifestacoes e nas informacoes técnicas
levantadas na etapa de consulta publica, foi elaborada a revisao dos ETPs para
balizamento técnico do que seria solicitado no TR. Essa revisao foi consolidada em
nota técnica® e apresentou o contexto e as justificativas acerca de ajustes técnicos
relativos ao objeto da Etec, que seriam efetuados na minuta do TR, jd em proces-
so interno de elaboracao. Os debates e as trocas de informacgbes com os comités
de especialistas instituidos, tanto por e-mail quanto em reunides remotas, foram
registrados em documentos que compdem os processos relacionados a Etec.

Os ETPs foram analisados em face das novas informagées obtidas sobre
os questionamentos do item 2 do edital de consulta publica. Com base nisso,
as informagoes preliminares apresentadas nos ETPs foram revisadas da seguinte
forma: i) as justificativas do objeto foram mantidas, assim como dados relativos
a0 histérico nacional e a falha de mercado quanto ao SNI; ii) as descrigoes relati-
vas as necessidades e aos requisitos bésicos relacionados a solugio buscada foram
mantidas; iii) o objeto da Etec foi mais bem definido, retirando-se a exigéncia de
aplicacio de um componente especifico (ainda que sendo encorajada a escolha por
sua utiliza¢io); e iv) a previsdo de testes no protétipo final foi redefinida, retirando-
-se a possibilidade de aplicagao de uma plataforma de testes especifica que nao é
adaptada aos parAmetros operacionais desejados.

Em alteracio de menor impacto, na descrigao das tecnologias, siglas e termos
técnicos foram modificados da lingua inglesa para andlogos em portugués. Man-
teve-se a descri¢do da solugao na qual se refere ao desenvolvimento de tecnologia
nacional relacionada a um SNI como forma de mitigagao de riscos na continuidade
de uma rota tecnoldgica de veiculos lancadores de satélites brasileiros.

Houve ajustes em relagio as metas e as fases de desenvolvimento do SNI.
Com a ideia de que as etapas de desenvolvimento e entregdveis pudessem ser
adaptadas a diferentes escolhas tecnoldgicas, optou-se pela definigio de etapas com
descrigoes mais abrangentes. Foram estabelecidos, entio, requisitos mais amplos
em relagdo as possiveis tecnologias adotadas para o desenvolvimento dos produtos
de cada fase, permitindo proposigao de alternativas tecnoldgicas inovadoras para
o problema apresentado.

8. Disponivel em: <https:/bit.ly/3A0wls7>.
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Dessa forma, as etapas para desenvolvimento do SNI, preliminarmente di-
vididas em cinco, foram redesenhadas para seis, conforme a seguir.

1) Projeto de engenharia.

2) Modelos de desenvolvimento de sensores inerciais (acelerdbmetro e gir6-
metro), sensores auxiliares e eletrdnica associada 8 UMI e ao tratamento
de sinais.

3) Modelos de qualificagio de sensores inerciais, sensores complementares
e eletrénica associada 3 UMI. Modelo de desenvolvimento da UMI,
computador de bordo e soffware de processamento de navegacio.

4) Modelo de qualificagio da UMI, dos sensores auxiliares, do computador
de bordo e do soffware de processamento de navegagio.

5) Modelo de qualificagiao do SNI completo.
6) Quatro modelos protétipos de voo SNI.

Adicionalmente, a redefinicio do objeto levou a retirada de exigéncia de um
componente GNSS (mesmo que sendo encorajada a escolha por sua utilizacio).
Ainda, foi retirada a previsdo de testes em foguetes de treinamento suborbitais com
dindmica de voo pouco adaptadas as condigoes encontradas em veiculos langadores
de satélites. Entdo, a aplicagao concentrou-se em foguetes de sondagem suborbitais
e veiculos langadores de satélites de pequeno porte.

2.10 Analise e gestao de riscos

A metodologia para a andlise de riscos da Etec foi inspirada no Manual de Gestao

de Risco do TCU, segundo o qual

as melhores priticas internacionais de gestio recomendam a adogio de sistemas
de gerenciamento de riscos associados aos processos de planejamento, de tomada
de decisdo e de execugiao dos trabalhos relevantes, de modo a garantir que as fina-
lidades publicas sejam alcangadas de fato, com a melhor relagio custo-beneficio

(TCU, 2018, p. 7).

Muito embora a Etec seja uma aquisi¢io publica com presenga de incerteza
(que por defini¢io nao pode ser parametrizada segundo uma dada probabilidade),
também envolve riscos, esses, sim, com possibilidade de ocorréncia.

Enquanto a incerteza exige uma gestao profissional e uma correta instrugao
processual, o risco demanda andlise de fatores que podem impactar o processo.
Assim, como parte das a¢oes iniciais do projeto, a gestao de riscos é uma atividade
que serve para prever possiveis eventos na andlise do contexto situacional em um
dado momento, com o intuito de se melhorar o planejamento das atividades a
serem realizadas ou esperadas na execugao de uma Etec.
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Em uma visao panorimica, foram realizadas as seguintes andlises de risco:

* aandlise de risco do processo da Etec, cuja descrigio estd nos itens 2.10.1
22.10.3 e que compreendeu um primeiro exame para as fases um a cinco
e uma atualizagdo para as fases seis a dez; e

* aandlise de risco de desenvolvimento tecnolégico, realizada antes das
fases de negociagoes com os fornecedores, tendo como base os projetos
de desenvolvimento tecnolégico e de inovacio (PDTIs) e os projetos de
engenharia, como estd apresentada na subsecio 2.10.4.

No que concerne 2 andlise de riscos do processo, na construgao da identificagao
dos riscos, partiu-se da pergunta inicial: quais sao as fragilidades e as vulnerabili-
dades do processo de Etec? Ou seja, o que poderia prejudicar o desenvolvimento
da atividade no processo de Etec e, em tltima instincia, comprometer o alcance
dos objetivos, nomeadamente o desenvolvimento do SNI? Tais questionamentos
foram levados para as equipes da AEB e seus gestores que participaram do processo
de levantamento de risco em cada momento.

No processo de identifica¢io, considerou-se ainda que um risco pode ser ex-
presso pela combinagio de sua probabilidade de ocorréncia e do impacto resultante
de sua concretizagdo, portanto fez-se consenso sobre a necessidade de delimitar e
elencar os processos para os quais os riscos poderiam estar associados. Nesse sentido,
foram realizadas reunides para coleta de informagoes e atividades de brainstormings
na tentativa de identificar quais os fatores poderiam levar a problemas para Etec e
quais as possiveis consequéncias.

Assim, em termos de dinimica, a andlise de riscos foi realizada em reunioes du-
rante as quais os riscos para aquele periodo foram levantados e graduados, por meio
de preenchimento de formuldrios on/ine, os quais serviram de insumo para criagio de
matriz de impacto e probabilidade. Posteriormente, foram realizadas reunides para
discussio dos pontos de conflito que surgiram apéds a andlise dos riscos e a proposicio
de medidas mitigatdrias para os riscos considerados de alto impacto e alta probabilidade.
Com base nessas informacoes, foi elaborada uma matriz de riscos, conforme modelo
extraido do Manual de gestdio de riscos do TCU (TCU, 2018), no qual a AEB se orientou
para conduzir seu processo de andlise de riscos da Etec. A metodologia e o modelo
de matriz de riscos aplicados neste projeto estao descritos nos itens 2.10.1 e 2.10.2.

2.10.1 Identificacdo dos riscos e construcdo da matriz de probabilidade versus impacto

dos riscos
A andlise dos riscos fornece uma base para a etapa posterior, de planejamento de
respostas e tratamento dos riscos. O objetivo é buscar compreender o funcionamento
dos processos e atividades para, ento, fazer uma melhor andlise do impacto e da
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probabilidade de um risco se concretizar. Nesse momento ¢ que se d4 a utilizacao
de uma escala com os graus de probabilidade e impacto.

Na primeira rodada de andlise de riscos, a gradagao abrangia o impacto e a
probabilidade destes ocorrerem em trés niveis de escala: baixo, médio e alto para
o impacto; pouco provavel, provdvel e muito provével para a probabilidade do
risco. Constatou-se, quando da andlise, que, apesar de mais fcil, essa gradagao nio
refletiu de fato o impacto e a probabilidade dos riscos que tinham sido levantados,
gerando assim um projeto com poucas diferencas e arriscado de ser realizado. Este
processo foi benéfico para a equipe, pois permitiu identificar a necessidade de
ajustes, ji que a matriz gerada nio representava a realidade.

Optou-se, entdo, por mudangas na avaliagio do nivel de riscos de forma a
retratar com maior acurdcia o impacto e a probabilidade dos riscos identificados,
conforme o quadro 1A. Por sua vez, a escala de impacto empregada admite as
classificagoes apresentadas no quadro 1B.

QUADRO 1
Classificacdes da escala de probabilidade e impacto na analise de risco
1A — Probabilidade

Classificacdo Explicagao
Raro Acont_ece_ apenas em sityag_ées excepcionais. Nao ha histdrico conhecido do evento ou ndo ha indicios
que sinalizem sua ocorréncia.
Pouco provavel 0 histérico conhecido aponta para baixa frequéncia de ocorréncia no prazo associado ao objetivo.
Provével Repete-se com frequéncia razodvel no prazo associado ao objetivo ou ha indicios que possa ocorrer

nesse horizonte.

Repete-se com elevada frequéncia no prazo associado ao objetivo ou ha muitos indicios que ocorrera

Muito provavel .
nesse horizonte.

Praticamente certo Ocorréncia quase garantida no prazo associado ao objetivo.
1B — Impacto
Classificacdo Explicacdo
. . Compromete minimamente o atingimento do objetivo; para fins praticos, ndo altera o alcance do
Muito baixo

objetivo/resultado.

Compromete em alguma medida o alcance do objetivo, mas ndo impede o alcance da maior parte do

Baixo objetivo/resultado.

Médio Compromete razoavelmente o alcance do objetivo/resultado.

Alto Compromete a maior parte do atingimento do objetivo/resultado.

Muito alto Compromete totalmente ou quase totalmente o atingimento do objetivo/resultado.

Fonte: TCU (2018).

A avaliagdo dos riscos levou em conta a classificagao dos riscos identificados
quanto a probabilidade e ao impacto, segundo uma matriz de probabilidade ver-
sus impacto, cuja gradagao do risco foi representada por células verdes, amarelas
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e vermelhas, como mapas de calor (figura 5). Os riscos localizados nas células
vermelhas foram os considerados com maior probabilidade de acontecer, cujo
impacto foi considerado alto; aqueles graduados em niveis médios foram os
localizados nas células amarelas da figura e os verdes representam aqueles mais
leves em termos de impacto e probabilidade. Gerou-se, assim, uma matriz de
risco mais detalhada para o processo de contratagio via Etec, cujo modelo ¢é
representado na figura 5.

FIGURA 5
Modelo de mapa de calor para matriz de riscos

Muito
15 19
Alto ---

Alto 10 14
Médio 6 9
Baixo NSNS 8 12 16
Mui
Baixo
Pouco s Muito Praticamente
Raro Provavel

provavel provavel certo

Probabilidade
Fonte: TCU (2018).

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

2.10.2 Tratamento

De acordo com TCU (2018), os riscos classificados nas células vermelhas da matriz
representam riscos acima do limite de exposi¢do, para os quais é necessdrio que
sejam planejadas medidas de mitigagio. Os riscos localizados nas células amarelas
devem ser monitorados, mesmo que para eles nao sejam idealizadas agoes mitiga-
doras imediatas. Os riscos localizados nas células verdes sio considerados aceitédveis,
com os quais ¢ possivel conviver.

Os riscos podem ser tratados por agoes de mitiga¢ao, transferéncia, ou mesmo
serem evitados, podendo, desta forma, modificar seu nivel. Deve-se avaliar a viabi-
lidade da implementacio dessas medidas e se decidir quais serdo implementadas.

Em que pese a recomendagio por proposicio de medidas mitigadoras pre-
ferencialmente para os riscos considerados acima do limite de exposi¢io, em
algumas fases do processo de mapeamento de riscos foram propostas medidas de
mitigagdo para todos os riscos identificados, mesmo para os classificados como
moderados ou leves. De uma forma geral, entende-se que o processo de andlise e
gestao de riscos é uma atividade continua ao longo do processo de planejamento
e monitoramento e que deve ser realizada periodicamente, exigindo a adogao de
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medidas conforme a necessidade da situacio enfrentada. Por isso, para o caso em
tela, a andlise de risco foi realizada e atualizada como descrito na subsecio 2.10,
sendo que, para a execugao das préximas etapas desta Etec (descritas na subsegao
2.9 deste capitulo), serd necessdria sua atualizacio antes das negociagdes com os
fornecedores, ou antes da fase 7 da figura 4.

2.10.3 Equipe

A equipe envolvida no processo de identificagao de riscos, bem como de toda a
Etec, é relativamente pequena e envolveu analistas em C&T, pesquisadores, esta-
gidrios e colaboradores, com vinculo ou associados a8 AEB, conforme o quadro 2.

QUADRO 2
Equipe inicial envolvida no processo de identificacdo de riscos
Vinculo Formacao Funcéo

Servidor 1 Ciéncia politica Coordenagao
Servidor 2 Ciéncias sociais Analista em C&T
Terceirizado Administracao de empresas Apoio administrativo
Colaborador Engenharia mecanica/aeroespacial Analista de projetos
Estagiario 1 Engenharia aeroespacial Apoio técnico
Estagiario 2 Engenharia aeroespacial Apoio técnico

Elaboracdo dos autores.

Houve uma tentativa de envolver a alta gestao em todos os processos de andlise
de riscos, desde a identificacio ao tratamento. Porém, apés a experimentagio do
melhor formato, identificou-se que somente a apresentagao dos riscos levantados
j& com as respectivas medidas mitigadoras foi o mais adequado e que resultou em
melhores coletas de percepgao por parte da alta gestao, permitindo a validacio do
que fora levantado.

Na preparagdo para a segunda etapa da Etec, entendeu-se melhor que as
atividades que envolvem desde a identificaio dos riscos a proposta de tratamen-
to fossem feitas considerando as diversas unidades da AEB que tém participagao
no processo da Etec, cada uma em sua esfera de competéncia, no 4mbito de um
grupo de trabalho constituido para o acompanhamento da execu¢ao do projeto.
Dessa forma, para esse momento, a equipe de levantamento de riscos constituiu-se
de, pelo menos, um representante das unidades presentes no referido grupo de
trabalho, com, no minimo, cinco pessoas de diversas dreas de atuagao e formagio.

Ao longo do processo, a equipe de andlise de riscos de desenvolvimento
tecnoldgico foi formada pelo comité interno de especialistas, que também contou
com o apoio do comité externo de especialistas, em momentos especificos.
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2.10.4 A anélise de riscos do desenvolvimento tecnolégico

A identificagdo dos riscos nas propostas de desenvolvimento tecnoldgico apresen-
tadas foi realizada pelo comité interno de especialistas da Etec em duas ocasioes: i)
previamente A contrata¢io da primeira etapa, a partir da andlise técnica dos PDTIs;
e ii) previamente 4 contratagdo da segunda etapa, a partir da andlise técnica dos
projetos de engenharia, recebidos como entregiveis da primeira etapa.

Importante mencionar que aqui se trata de analisar os riscos e nao as incertezas
préprias do desenvolvimento tecnolédgico — ou seja, daquilo que pode ser previsto
a partir de uma dada probabilidade passada. O problema ¢ que a legislagao definiu
a incerteza como 7isco tecnoldgico. Por definigdo, é impossivel prever a incerteza.
Assim, tratamos aqui apenas daquilo que seja possivel parametrizar em termos de
risco no decorrer da criagio de uma dada tecnologia.’

Previamente a contratagio, a partir da andlise dos PDTTIs, os seguintes itens
criticos foram examinados para cada proposta recebida:

*  base sélida em engenharia de sistemas;

* instalagdes fabris e laboratoriais préprias;

*  experiéncia na integragio de sistemas completos;

* gestdo da qualidade e sala limpa;

* transferéncia de tecnologia de institutos de pesquisa e de centros tec-
noldgicos;

*  experiéncia no desenvolvimento de componentes relevantes;

* fornecimento de componentes criticos internacionais;

* experiéncia em componentes e sistemas espaciais; e

* desenvolvimento nacional de componentes criticos.

Cada item critico analisado foi classificado de acordo com uma escala medida
em: i) baixo risco de desenvolvimento; ii) médio risco de desenvolvimento; e iii)
alto risco de desenvolvimento.

A partir da andlise de cada membro do comité interno de especialistas sobre
cada PDTI, foi possivel graduar cada proposta, o que também resultou em um
mapa de calor dos riscos para cada fornecedor. Apesar de nao ser critério de selegao,
isso auxiliou e deu seguranga para a negociagio e a contratagio da primeira etapa.
J& para os preparativos da contratacio da segunda etapa, a andlise dos riscos do

9. "Il - risco tecnolégico: possibilidade de insucesso no desenvolvimento de solucédo, decorrente de processo em que o
resultado é incerto em fungdo do conhecimento técnico-cientifico insuficiente a época em que se decide pela realizacao
da acdo” (Brasil, 2018, art. 22, alinea b).
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desenvolvimento tecnolégico compreendeu a andlise dos projetos de engenharia
entregues na primeira etapa. Os referidos projetos trouxeram com detalhes todas as
informagoes para a execu¢do do desenvolvimento tecnolégico do SNI na perspec-
tiva de cada consércio, tendo sido o gerenciamento dos riscos de desenvolvimento
tecnoldgico um dos critérios de avaliagio dos comités de especialistas na andlise
técnica dos projetos de engenharia.

Para as préximas etapas, considera-se que a andlise de risco tecnoldgico passa
a ser, 2 medida que ocorre o desenvolvimento da tecnologia, algo a ser analisado e
avaliado constantemente por equipe técnica responsdvel, com o possivel auxilio de
comités de especialistas. Isso porque fica possivel monitorar possiveis desvios de rota
no projeto proposto, no que tange a qualidade e a viabilidade do desenvolvimento
tecnoldgico para solugio do problema indicado pela Etec.

2.11 TR e analise dos PDTIs

Realizada e publicada a revisao dos ETDs, foi publicado em agosto de 2020, tanto
na pdgina eletronica da AEB quanto no DOU, um TR para a Etec. O referido
termo foi retificado duas vezes em relagdo a prorrogacio de prazo e, na segunda
prorrogacio, houve, também, referéncia a elementos técnicos que permitiram
maior amplitude de participantes e com propostas de desenvolvimento tecnolégico
mais inovadoras.

Em relagio ao contetido, o TR utilizou como base documentos e orientagoes
da AGU" e trouxe apontamentos sobre o objeto, a fundamentacio da contratagio,
a visao geral do problema a ser solucionado, os requisitos da contratacio, a forma
e os critérios de selecio do fornecedor, o modelo de execuc¢io do objeto, o modelo
de gestao do contrato e critérios de medicio, a estimativa de precos ou pregos
referenciais, os recursos orgamentdrios, a propriedade intelectual e os possiveis
acordos de compensacio (offsez).

Conforme mencionado anteriormente, o objeto da Etec descrito no TR foi
a aquisigao de “servigos de desenvolvimento, envolvendo pesquisa e inovagao,
de um SNI equipado com sensores inerciais (acelerdbmetros e girbmetros) de alta
precisdo (grau tdtico) para utilizagdo em foguetes de sondagem e em veiculos
langadores de pequeno porte”.!" O problema a ser resolvido refere-se a neces-
sidade de desenvolvimento nacional de um SNI, pois hd restrigoes comerciais
internacionais, uma vez que a tecnologia aplicada no setor espacial ¢ de uso
dual, servindo tanto para fins civis como militares. Relevante destacar sobre esses
dois pontos que aqui reside o cerne da Etec, nao cabendo especificacoes técnicas
detalhadas sobre possivel solu¢io ou sobre o objeto e, sim, sobre o problema ou

10. Disponivel em: <https:/bit.ly/3K1VIE8>.
11. Disponivel em: <https://bit.ly/3AokA5w>.
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a necessidade técnica a ser enfrentada, pois os fornecedores deverio encontrar e
propor alternativas, as mais diversas e inovadoras possiveis, mas acessiveis, para
resolver a problemadtica apresentada.

O TR previu a execugdo da Etec em seis etapas de desenvolvimento e, como
o recebivel para avalia¢io inicial da contratagao da primeira etapa, a entrega de um
PDTT pelos interessados em participar da Etec. O modelo elaborado e proposto
para o PDTT solicitou informagées completas sobre aspectos formais e técnicos
dos fornecedores interessados, para que pudessem ser apresentados ¢ demonstrados
elementos convincentes para sua selecao para a fase de negociagio da primeira etapa.
Findo o prazo final previsto no TR, e em conformidade com esse, foram recebidos
cinco PDTIs de consércios interessados em atuar como fornecedores. Interessante
registrar que a figura de consércios como fornecedores se coaduna com a légica
da Etec, porque se trata do fornecimento de desenvolvimento tecnoldgico ainda
nao dominado integralmente por fornecedores, os quais, em tese, necessitam unir
competéncias para prover solucio para o problema apontado.

Seguindo a Lei de Acesso a Informago e visando assegurar o sigilo das infor-
magoes de P&D apresentadas pelos referidos consércios, os PDTTs integrais foram
examinados apenas pelos membros do comité interno de especialistas, e um extrato
das principais informacoes de cada PDTTI foi repassado aos membros do comité
externo de especialistas para permitir a andlise técnica. Foram realizadas reuni6es
entre esses dois comités de forma a se obterem as avaliagoes de cada proposta que
fossem relevantes para fase seguinte de negociacao.

O registro da anélise dos PDTTs apresentados consta em nota técnica, que,
em conclusio, recomendou a negociagio com todos os consércios fornecedores
que se apresentaram. Os integrantes de ambos os comités apresentaram suas
consideragoes sobre as propostas, nao tendo sido identificados aspectos que
inviabilizaram as possiveis solug¢oes apresentadas. De acordo com a avaliagao
técnica naquele momento, havia chances de sucesso para o problema colocado
pelo TR, que foi o desenvolvimento de um SNI para o PEB, em todas as cinco
propostas apresentadas.

2.12 Negociacao
Para a etapa de negociagio, a equipe responsavel pela execugao contou com uma
capacitago prévia especifica sobre estratégias e ferramentas de negociagio, oferecida
pelo parceiro TCU no 4mbito do mencionado ACT. Com essa bagagem, foi neces-
sdria uma preparacao preliminar sobre quais seriam os pontos a serem abordados
tanto tecnicamente como em relagio ao processo de contratagao. A negociagio

12. O TR e suas retificacbes podem ser acessados em: <https://bit.ly/3AokA5Sw>.
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para a contratagdo da Etec do SNI em relagio a primeira etapa prevista no TR
ocorreu entre novembro e dezembro de 2020. Conforme recomendado a partir
das andlises dos PDTTs, todos os consércios foram convocados para essa etapa.

As reunides se deram por videoconferéncia, e o resultado ou memorias foram
registradas no processo administrativo da Etec. Nao houve nenhuma formalizagao
quanto a confidencialidade das informagoes tratadas, mas o processo ao qual os registros
das reunioes foram apensados ¢ sigiloso, devido a questoes de natureza tecnoldgica,
industrial e comercial. Estiveram presentes, do lado dos consércios, os representantes das
empresas, sobretudo da empresa lider. Do lado da AEB, estiveram presentes a equipe de
responsdvel pela coordenagio da Etec e os membros do comité interno de especialistas.

De uma forma geral, para a primeira e segunda etapas, a dindmica da nego-
ciacdo se deu da seguinte forma: com base em informagdes previamente solicitadas
sobre os valores de cada etapa, a AEB primeiramente apresentou aos fornecedores
condigdes, caracteristicas e critérios para a contratagio de cada etapa da Etec e depois
questionou acerca de aspectos que nio estavam claros nas propostas encaminhadas.

Nesse momento que 0s consorcios conheciam as condigoes, as caracteristicas
e os critérios para a contrata¢do, eles apresentavam suas duvidas, as quais eram
esclarecidas no momento ou posteriormente. Algumas questoes estratégicas das
duas partes que ndo pudessem ser resolvidas nessa primeira reunido restavam para
resolugao e encaminhamento em reuniao posterior.

Para a primeira etapa, foram realizadas duas baterias de reuni6es para cada
consorcio, individualmente, sendo que a primeira bateria, realizada em dois dias,
tratou de explorar os aspectos técnicos e parimetros iniciais de valores e da forma
de contratagio. A segunda bateria foi realizada em dois dias também e tratou de
definir detalhes em relagao a valores finais, documenta¢oes pendentes e perspectivas
de datas para assinatura dos contratos ¢ para a entrega dos produtos.

A negociagio referente a segunda etapa ocorreu entre novembro e dezembro
de 2021 e foi realizada tendo como referéncia a andlise técnica sobre os projetos de
engenharia apresentados como entrega da primeira etapa, nao tendo sido convocados
todos os fornecedores da primeira etapa. Como tecnicamente vérias informagoes
j tinham sido apresentadas e analisadas, a negociagao envolveu eminentemente
questdes relativas a valores, cronograma de desembolso, prazos e propriedade
intelectual. As reunides foram realizadas também em duas baterias.

De uma forma geral, com a capacitagido em negociagdo e a experiéncia ad-
quiridas, percebeu-se que, antes de se iniciar a fase de negociagio, é necessdrio
identificar quais dreas da organizagao estardo envolvidas com o assunto e em que
medida, sendo que a drea da gestao que coordena a contratagio necessita levantar
prévia, estratégica e minimamente informagdes, conforme a seguir.
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* Riscos do desenvolvimento tecnolégico e do processo de contratagio
da proposta, para esclarecimento de dividas quanto a questoes técnicas
sobre informagoes apresentadas previamente no PDTT ou nos projetos
de engenharia, conforme for o caso.

*  Definigoes sobre o que especificamente se quer contratar na etapa se-
guinte: quais serdo os produtos entregues, os prazos e cronograma de
desembolso previsto, os critérios de aceitagao e recebimento, e as formas
de avaliagdo das entregas.

* Limite de recursos a serem utilizados, para definicio de margens de
negociagao de valores.

*  Definicio a respeito de quais as equipes que participardo da negociagio
com os fornecedores e o papel de cada integrante.

Na fase da negociagao, os trés primeiros pontos necessitam de discussio e
pactuagio com os fornecedores — ademais, esses serdo as bases dos critérios de
sucesso ¢ fracasso no contrato a ser assinado. O resultado desse processo de inte-
ragio foi e deve ser registrado em documentos no processo administrativo, a fim
de comprovar e justificar as escolhas da administragao publica naquele momento
em dire¢do a contratagio. Realizada a negociagio e os respectivos registros, fica
pavimentado o caminho do processo decisério, com base em andlise técnica, sobre
quem sdo os fornecedores com a maior chance de sucesso em prover a solugao para
o problema colocado no TR da Etec.

2.13 Contratacao

No caso da Etec do SNI, para a primeira etapa, optou-se pela contratacio de
cinco consércios, considerando as chances de sucesso das propostas apresentadas
em resolver o problema colocado. A selegao ocorreu a partir da anélise técnica dos
PDTIs realizada pelos especialistas e da negociagao, descritas anteriormente, e da
decisao final da alta gestao. O procedimento de contratacio envolveu a elaboragio
do contrato, cujas bases foram discutidas na negociacio, e a realizagao de atividades
administrativas e operacionais para a contrata¢io, que sio muito proximas daquelas
realizadas em contratagées comuns, por dispensa de licitagio.

A elaboragio do contrato seguiu modelos previamente elaborados pela AGU";
esse foi padronizado para todos os fornecedores que seriam contratados, com
excecdo das respectivas entregas e do cronograma de desembolso. Apés parecer
juridico, as minutas de contrato foram encaminhadas para avaliacao preliminar
dos possiveis contratados e ajustadas conforme entendimentos e de acordo com
os limites da anlise juridica.

13. Disponivel em: <https://bityli.com/khZx)CpB>
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No entanto, antes da assinatura do contrato, é necessdrio fazer os trimites para
a dispensa da licitagao, conforme preceitua o art. 27 do Decreto n® 9.283, de 7 de
fevereiro de 2018, que envolveu, na seguinte ordem: a andlise de documentages no
Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (Sicaf), exigidas para a permissao
dos fornecedores em contratar com a administragao publica; o empenho dos recursos;
e a publicacio do extrato da dispensa de licitagio no DOU, como transparéncia ao
resultado dos procedimentos de negociagao e contratacio. A publicacio envolve infor-
magoes sobre o objeto da contratagio, quem serao os contratados e o valor contratado
e contribui para a transparéncia do processo de contratagio da administracao publica.

No caso da Etec em tela, que teve a contratagio de etapas separadamente, a
publicagdo dessas informagdes para a primeira etapa interferiu na negociagao da
etapa seguinte, contudo a necessidade de transparéncia sobre quem estd sendo
contratado pela administracio publica é algo maior, atrelado ao interesse publico
e que deve estar presente no processo. E com a publicagio do extrato de dispensa
que se conhecem os vencedores da contratagio, pois significa que os procedimentos
administrativos e as andlises documentais anteriores foram finalizados. Note-se,
no entanto, a sutileza neste ponto: até antes da publicagio no DOU, nio se sabe
quem de fato poderd ser contratado.

Apesar de tecnicamente haver possibilidade de contratacdo, a auséncia de
regularidade documental pode ser fator impeditivo para a contratagio naquele
momento. Assim, em que pese o fato de que tais impedimentos possam ser sana-
dos por parte dos fornecedores, ¢ relevante destacar que a publica¢io de qualquer
informacio antes da publicagio do extrato no DOU é incerta e pode interferir nas
negociagoes € nas contratagdes em curso.

Os contratos com os consdrcios para a execugao da primeira etapa da Etec foram
assinados a preco fixo, no final de dezembro de 2020, com previsio de entrega do
produto final até abril do ano seguinte. J4 para a segunda etapa, foram selecionados até
o momento, a partir da andlise técnica dos projetos de engenharia e considerando as
restrigoes de recursos orgamentdrios e financeiros, dois fornecedores, cujos contratos
foram assinados também a prego fixo em dezembro de 2021, com previsao de entre-
gas para 2022. Foram considerados como TR para a contratagio da segunda etapa,
além daquele publicado em 2020, os projetos de engenharia entregues e analisados
na primeira etapa, que indicavam o planejamento do que seria produzido e entregue.

A assinatura até o momento com dois fornecedores nio indica que os fornece-
dores da etapa anterior foram excluidos do processo, mas apenas que foi priorizada
a contratagio daqueles que representavam as maiores chances de sucesso segundo
avaliagio técnica e conforme os limites de recursos disponiveis. Caso haja dispo-
nibilidade de recursos, o préximo fornecedor da lista, avaliado com maior chance
de sucesso, pode ser contratado.



524 ‘ Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

QUADRO 3
Raio x da Etec

Problema Desenvolvimento nacional do SNI

Objeto da contratagao SNI
Primeira: projeto de engenharia.

Segunda: modelos de desenvolvimento de sensores inerciais (acelerémetro e gird-
metro), sensores auxiliares e eletronica associada a UMI e ao tratamento de sinais.

Terceira: modelos de qualificacdo de sensores inerciais, sensores complementares
e eletronica associada & UMI. Modelo de desenvolvimento da UMI, computador de
Etapas bordo e software de processamento de navegacao.

Quarta: modelo de qualificacao da UMI, dos sensores auxiliares, do computador de
bordo e do software de processamento de navegagao.

Quinta: modelo de qualificacdo do SNI completo.
Sexta: quatro modelos protétipos de voo SNI.
Tempo de execugao previsto Trinta e seis meses, prorrogaveis por igual periodo.
NUmero de contratados  Cinco consércios, que reuniram treze empresas.
Primeira etapa  Valor global contratado = R$ 8.012.105,00.
Tipo de remuneracao Preco fixo.
Numero de contratados  Dois consdrcios até o momento, que relinem cinco empresas.
Segunda etapa | Valor global contratado  R$ 6.113.676,13.

Tipo de remuneracao Preco fixo.

Elaboracdo dos autores.

A respeito da contratacio de Etec, ¢é relevante destacar dois pontos de aprendi-
zagem nesse processo: i) a defini¢io clara e objetiva do que se espera como produtos
e a respectiva forma de recebimento e avaliago; e ii) a contratagdo por etapas.

Sobre a primeira questao, esse ponto de atencao ¢ algo que comega a ser
desenhado na etapa de negociagao e é materializado no contrato. Relembrando,
a negociagao ¢ realizada com base em algum material solicitado previamente: no
caso da primeira etapa, foram os PDTIs e, no caso da segunda etapa, foram os
projetos de engenharia entregues como produto da primeira etapa, os quais ser-
viram juridicamente como documento referencial para a contratagio da segunda
etapa e servird para as demais.

Tomando-se por base o que foi definido no TR, sabendo-se o que preten-
de ser entregue (projeto de engenharia) e conhecendo-se os aspectos técnicos,
¢ possivel pactuar na negociagio e firmar em contrato quais serdo os produtos,
o respectivo cronograma de desembolso, a forma de recebimento e avaliagao
das entregas e as eventuais remuneragoes varidveis de incentivo (por prazo e
por qualidade). Em outras palavras, nesse ponto reside a defini¢ao do fracasso
e sucesso nas entregas da Etec: os contratados e a contratante jd sabem e devem
pactuar prévia e objetivamente os marcos que devem ser alcangados para que
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ocorram os pagamentos, ainda que nao se alcance o nivel de sucesso esperado,
assim como o que e como serd avaliado para andlise da maior chance de sucesso
de uma solucio especifica.

Sobre isso, hd a necessidade de que sejam estabelecidos em contrato critérios
e formas de avaliagio que confiram objetividade para as andlises das entregas, para
que seja possivel, posteriormente, a comparagio e a escolha de solugoes diferentes.
Para esse fim, pode ser adotada a metodologia de avaliagdo mais conveniente,
contanto que seja efetiva na proposta de tornar objetiva e de ficil compreensio,
tanto para gestores como para posterior auditoria, a comparagio ¢ a escolha de
diferentes concorrentes e solugoes.

QUADRO 4
Critérios de avaliacao desta Etec’

Critério de avaliagao Descricdo

Pardmetros que venham influir no desempenho final do SNI proposto. Dessa forma, seré avaliado
0 modo de operacdo do SNI completo, assim como as funcdes executadas por cada componente.
Qualidade Nas andlises de operacdo, sera dada atencéo especial a faixa de operacdo e parametros de
desempenho do SNI, de sua UMI e de seus sensores; assim como as propriedades fisicas do SNI
(massa, dimensao, fixacdo e outros relacionados) e a dinamica de voo tolerada pelo dispositivo.

Relativa a capacidade do consorcio em conduzir o desenvolvimento proposto. Sao consideradas
as demonstracdes de: infraestrutura de fabricacdo e testes disponiveis nas empresas integrantes
do consdrcio e nas entidades parceiras; experiéncia prévia do corpo técnico; base solida em
engenharia de sistemas e experiéncia das empresas integrantes do consorcio na integracdo de
sistemas completos e complexos; condicdes de transferéncia e absorcdo de tecnologia, se previs-
ta, como um plano de nacionalizagdo do desenvolvimento tecnolégico; experiéncia na fabricagao
de componentes relevantes a proposta; experiéncia prévia na fabricacdo de componentes e
sistemas espaciais; entre outros.

Viabilidade

Sao consideradas todas aquelas acdes que visam mitigar a incerteza de desenvolvimento
em face do desafio inerente no emprego inédito de solugées inovadoras em nivel nacional.
Gerenciamento dos riscos de  Nesse contexto, sdo considerados eventos que tenham dificuldade na previséo de resultados
desenvolvimento tecnoldgico  ou da qualidade, devido a assimetrias de informac&o e riscos tecnoldgicos no processo de
desenvolvimento, que serdo respondidos conforme o desenvolvimento dos produtos e de
seus componentes.

Serd apreciada a capacidade da solucdo apresentada em uma futura insercdo no mercado
nacional e/ou internacional de componentes e sistemas inerciais desenvolvidos ao longo do
projeto. Sera igualmente considerado qualquer outro novo negdcio que venha a ser prospectado
ou alcangado, a partir da adaptacdo/modificacdo das tecnologias envolvidas nesta Etec.

Plano de negdcios e spin-offs

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Para a segunda etapa, foram utilizados os mesmos critérios de avaliacdo, mas com descricdes diferentes, adaptadas
para as necessidades daquela etapa.
Obs.: O critério geral de selecdo e classificacdo da corresponde a maior chance de sucesso. Uma forma de aferir a maior chance
de sucesso para a primeira etapa foi explicitar nos contratos os critérios de avaliacdo como instrumentos de medicao
de resultado.

Ainda sobre esse ponto, cabe frisar a importincia da defini¢o do problema
da Etec. Esse ¢ o principal critério que guiard toda a Etec: como este é um processo
de constante redugdo de assimetria de informagoes, cujas definicoes seguintes se
tornam muito complexas, ter clareza do problema auxilia a perseguicio da fina-
lidade da aquisi¢do, tanto para quem compra (setor ptblico) quanto para quem
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fornece. Isso também deve estar presente na objetivagao dos critérios de aceitacio,
de recebimento e de avaliagao, pois, como comentado, nesse momento da contra-
tagao, comecam a ser desenhados o que se espera em cada entrega e como isso serd
avaliado, se estard dentro do que serd o fracasso do desenvolvimento da tecnologia
ou da execugio do contrato ou do sucesso do produto exigido.

A respeito da contratagdo por etapas, avalia-se, até a contratagio da segunda
etapa, que esta foi uma escolha acertada e uma li¢ao aprendida, por alguns motivos.
Um deles foi ter representado uma solugio para questoes de ordem orgamentdria,
problema recorrente em cendrios de restrigoes de recursos. Com a escassez de recursos
e a imprevisibilidade diante de cortes e contingenciamentos, o comprometimento
da autarquia, até 0 momento, com somente uma etapa por vez nio transfere, a
longo prazo, para os fornecedores contratados, eventuais prejuizos decorrentes dos
repasses de recursos.

Outro aspecto que merece ser mencionado foi a experiéncia adquirida con-
forme o desenrolar da primeira etapa, que permitiu alguns ajustes de rota no
processo para as etapas subsequentes, decorrentes do aprendizado. Nesse sentido,
a experiéncia com a primeira etapa permitiu, por exemplo, que fosse ajustada a
adequagio de aspectos como prazos contratuais, forma de atuagio dos comités,
sobretudo o externo, entre outros aspectos, possibilitando aperfeicoamento para
as proximas etapas.

Como salientado anteriormente, a Etec representa uma forma inovadora
de contratagio na administracio publica, cujas possibilidades vao se tornando
mais claras, inclusive para o gestor, 2 medida que as situagoes e as alternativas se
apresentam na pritica. Obviamente, isso nao significa em nenhuma medida que
se possa atuar de maneira arbitrdria, mas, sim, que haja espaco decisério para que
o gestor atue discricionariamente, de acordo com as possibilidades previstas pela
legislacdo. Por tdltimo, a contrata¢io de cada etapa permite enxergar com mais
clareza os aspectos técnicos do desenvolvimento e a evolugio de cada contratado,
sabendo-se o que é esperado sobre cada um para as préximas etapas.

2.14 Execucdo dos contratos

Assinados os contratos de Etec, a execucio destes se assemelha  execucio de con-
tratos publicos celebrados por instrumentos tradicionais de compras publicas, com
rotinas de atividades administrativas e operacionais, salvo pela excecio referente
ao recebimento e a avalia¢io dos produtos entregues, que tem particularidades e
estd atrelada ao critério da maior chance de sucesso.

Inicialmente, uma comissio especifica destinada a gestdo e a fiscalizagio foi
estabelecida, por meio de portaria interna, para fazer o recebimento provisério e o
ateste definitivo das entregas, conforme previsao contratual. Nesse contexto, com-
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pete aos fiscais técnicos o recebimento provisério das entregas e ao gestor atestar o
recebimento definitivo dos produtos, dentro de prazos especificos. Como se trata de
elevada especificidade técnica, uma avaliagio técnica preliminar pelo comité interno
de especialistas foi necessdria para conferir seguranca ao gestor e aos fiscais para realizar
os recebimentos mencionados. Essa avaliacio, de cardter apenas preliminar, teve o
intuito de analisar, sob uma dtica mais formal, apenas se o que foi entregue merecia
ser pago, ou seja, se nao foi descumprido algum termo contratual que impedisse o
pagamento, sem que ainda fosse avaliada a qualidade e a viabilidade das entregas.

Posteriormente, com a finalidade de se avaliar o mérito das entregas, os pro-
dutos entregues foram analisados pelos especialistas técnicos, conforme previsao
contratual, para se identificarem as maiores chances de sucesso. As entregas da
primeira etapa compreendiam ao final o projeto de engenharia e nio tinham a
necessidade de realizacao de testes, mas para a segunda etapa, que envolve a entrega
de modelos de engenharia dos sensores inerciais, foi exigida que a realizacio de testes
e os parAmetros de desempenho fossem atestados por meio de relatérios emitidos
por alguma ICT com capacidade reconhecida, a ser indicada pelos consércios.
Esses relatorios de atestes e as demais entregas serdo analisados comparativamente
ao indicado nos projetos de engenharia pelo comité interno de especialistas para
verifica¢do dos critérios mencionados no quadro 4 e definidos em contrato.

Algo que deve ser enfatizado aqui ¢ a relacio entre pagamento e chance de
sucesso. Essa diferenciacio fica clara no contrato com a previsio dos critérios de
recebimento e de avaliagdo das entregas. O pagamento das entregas tem a ver com
o que foi recebido, com o esforco realizado, mesmo que a solugao ou a entrega nao
tenha sido desenvolvida integralmente por questoes de risco tecnolégico. No caso
desta Etec, a chance de sucesso tem a ver com o melhor nivel de utilidade entre a
qualidade e a viabilidade técnicas do produto entregue, além de estar diretamente
ligada a questao do risco de desenvolvimento tecnoldgico.

A qualidade estd associada a questoes técnicas e  inovagao e é uma caracteris-
tica que deve estar presente nas propostas apresentadas, por exigéncia do TR ou do
contrato assinado, afinal uma Etec exige a apresentagio de uma solugio inovadora,
nio existente no mercado. Contudo, para se atender ao critério de maior chance de
sucesso, nio é suficiente que as propostas tenham apenas elevada qualidade técnica
e apresentem solucoes muito disruptivas: se elas nao se mostrarem vidveis de serem
executadas, incluindo aqui a andlise de risco de desenvolvimento tecnoldgico, isso
ainda representa pouca chance de sucesso.

A avaliacdo da maior chance de sucesso envolve atender concomitantemente
elevada qualidade técnica, com o maior grau de inovagio possivel, do que é vidvel
no processo de desenvolvimento, considerando os riscos tecnolégicos envolvidos.
Remuneragées de incentivo, que podem ser utilizadas para incrementar qualidade
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e viabilidade ou reduzir prazos, nio foram ainda empregadas no caso desta Etec,
jd que as etapas iniciais representam um risco de desenvolvimento tecnolégico
menor, mas, quando utilizadas, apresentam critérios especificos e adicionais para
estimular o alcance de maiores chances de sucesso. Nesse sentido, como colocado
no quadro 4, a maior chance de sucesso ¢ critério geral para selegao e classificagao
das propostas que devem continuar no processo de Etec até que seja atingida ou
nao — devido ao risco tecnolégico — a resolugao do problema colocado inicialmente
no escopo da Etec. Assim, uma forma encontrada para traduzir esse critério geral
no contrato foi colocar os critérios de avaliacio mencionados no quadro 4.

3 CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

A descrigao das fases e etapas percorridas no processo de Etec do SNI tem trazido,
até o momento, experiéncias, boas préticas e licoes aprendidas relevantes de serem
compartilhadas e incrementadas. Mesmo com o processo ainda em curso e nao
finalizado completamente, a descri¢ao das fases percorridas, sintetizadas na figura 3,
pode ser util para outros gestores publicos e estudiosos do assunto.

A fungio primordial de uma compra publica é suprir a necessidade em adquirir
algo relevante para o setor publico. A compra publica para inovagio, por seu turno,
tem em sua natureza uma funcio secunddria, que ¢é fazer uso estratégico da aquisi-
¢ao por meio do poder de compra do Estado, para implementar a¢des de politicas
publicas, promovendo incentivos, inovacio, alteragio em arranjos institucionais,
desenvolvimento de setores e resolvendo problemas reais aplicados. Aqui reside a
Etec, que tem o potencial de cumprir todas essas funcoes, sendo essencial, para isso,
a observancia da l6gica e da racionalidade aplicada em cada fase e etapa do processo.

Ainda sobre um processo de contratagao publica e suas premissas, deve-se
chamar atengao para um ponto bdsico: a Etec sé ocorre com a disponibilidade e
a previsao de recursos publicos. Estruturas alternativas de financiamento de um
projeto de Etec podem auxiliar sua execuc¢do e pode ser algo a ser estudado e ex-
perimentado, mas com a devida cautela para que se mantenha o poder de compra
do Estado, que pode sofrer alteracio na sua forca indutora.

Assim, este capitulo procurou demonstrar, de modo amplo, a importincia
de se registrar cada fase ou decisao ao longo do processo em notas técnicas e
documentos especificos, que lastreiam a justificativa das escolhas na execugao do
projeto. Outro ponto norteador é a necessidade de se definir muito claramente o
problema a ser atacado, pois isso serd a base de todo o processo, além de haver a
necessidade de se analisar previamente o problema e apresentar ao publico esses
estudos técnicos. A seguir, deve-se prospectar o mercado e os possiveis fornecedores,
formulando consulta publica e analisando as manifestacoes recebidas, ja que isso
servird de norte, com os ETPs para a elaboragio do TR da Erec.
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Também foi demonstrado que comités técnicos de especialistas podem ser
tteis no processo, apesar de nio serem obrigatérios. Sobre esse ponto especifica-
mente, percebeu-se a necessidade de maior incentivo ao engajamento, a exemplo da
elaboragao de um banco de consultores ad hoc, com possibilidade de remuneragao
pelos trabalhos realizados, o que poderia garantir uma participagao mais assidua
e dentro de prazos pactuados.

O capitulo ainda destaca, de forma geral, a relevincia dos processos de ne-
gociacdo, contratagdo e execugdo do contrato. Nesses aspectos, estdo colocadas a
necessidade de o setor putblico saber o que se quer dentro de suas possibilidades e
de se ajustarem tais parAmetros com os fornecedores, para que as entregas ocorram
de acordo com as expectativas, mesmo diante das incertezas. Ainda, essas fases
envolvem a definigio clara e objetiva de critérios de recebimento e de avaliacio das
entregas, adaptada a natureza e as condi¢des do rgao, pois isso serd definidor na
execugdo do contrato. Além disso, o fornecedor deverd saber previamente como
atender as expectativas contratuais de entrega, e os critérios de avaliagio deverao
apresentar os fatores que serdo fonte para andlise das maiores chances de sucesso.

Continuando essa reflexdo, algo que deve ser frisado como inerente a Etec é a
possibilidade natural de fracasso ou insucesso devido ao risco de desenvolvimento
tecnoldgico, afinal de contas estd sendo comprado o esfor¢o de desenvolvimento
de algo que nio existe no mercado, que ainda nao superou o “vale da morte” na
escala de TRL e de alguma(s) empresa(s) que tem(tém) conhecimento sobre as
possibilidades de solu¢io, mas nio que trilhou(trilharam) completamente esse
caminho. A Etec representa, portanto, um suporte publico para a iniciativa privada
superar a aversao ao risco de desenvolvimento, pois nio ¢é vidvel economicamente
fazé-lo sozinho.

Ao final de uma Etec, mesmo que todas as barreiras do desenvolvimento
tecnoldgico pretendido nao tenham sido superadas ao longo do processo e nao
se tenha chegado a alguma solugao para o problema colocado, algum passo além
da estaca inicial jd terd sido trilhado e isso servird para que novas rotas continuem
sendo experimentadas até que se possa chegar a soluc¢io do problema ou da neces-
sidade. O resultado disso é expresso em avangos no conhecimento de forma geral
(novas patentes, por exemplo), no desenvolvimento de tecnologias inovadoras, em
spin-offs e em novas oportunidades de negdcios e econdmicas.

No que se refere a experiéncia da execu¢io da Etec, percebeu-se que nio
¢ necessdrio neste momento novas regulamentacoes sobre o assunto, apenas a
compilagao de benchmarks e de evidéncias sobre as préticas realizadas. Eventual-
mente, dependendo da natureza do érgio e do setor de operagao, serdo essenciais
normativos internos e especificos que facilitem e orientem a execugao de novas
Etecs. Entretanto, como o grau de incerteza, inclusive na execugio pelo setor
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publico, é elevado, devido também a expressiva assimetria de informagées do
processo, ¢ relevante que haja margem para a discricionariedade do gestor para
execugao da Etec, sem amarras que provoquem medo e paralisia pelo excesso de
normativos e recomendagoes aos gestores. E impossivel executar e muito menos
inovar com freio de mao puxado.

De uma forma geral, a administragio publica ja convive hd muito com a fungio
do controle, seja interno, seja externo, mas ainda carece de experiéncias sobre como
executar projetos de compras puiblicas de e para inovagio. E fundamental reverter a
ideia generalizada de que o fracasso e o insucesso na execugio sio necessariamente
mé-fé da gestao publica e merecem ser punidos. Para isso, é primordial que ocorra
empoderamento de gestores publicos na execugio de desafios que transformem
realidades e causem impactos positivos nos setores onde atuam. Nesse aspecto, a
parceria com o TCU foi extremamente valiosa e referencial para novas préticas
sobre o que deve ser controlado e o que deve ser estimulado. Igualmente relevante
¢ a atuagdo das instancias superiores dos érgaos publicos, principalmente em de-
monstrarem interesse e permitirem a execugao empoderada de gestores publicos.

Acredita-se que o relato contido neste capitulo cumpriu o objetivo de de-
monstrar como a racionalidade e a 16gica da Etec sdo aplicadas no caso concreto,
considerando, além das recomendacoes legais e normativas, as caracteristicas
aplicadas do problema, da situacio, do érgio e das capacidades institucionais en-
volvidas. Ademais, o artigo também serve como ativador de ideias para a execugio
pelo setor piblico de mais projetos de inovagio em vérios setores. A execugdo de
outras Etecs, por diversos 6rgaos, se mostra necessaria para que sejam compartilha—
dos aprendizados e experiéncias, para melhorar e profissionalizar a gestao publica,
em termos de capacidade, competéncia, legitimidade ¢ empoderamento para a
superacdo de desafios que visem a entrega de solugdes inovadoras para problemas
reais, causando impacto positivo na sociedade.
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