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Cabe destacar que, ao longo do
texto, a expressdo ‘gestor publi-
co” serd utilizada em referéncia
ao agente publico que assume
a responsabilidade pela aquisi-
¢do. Entende-se, porém, que a
expressdo representa o trabalho
de uma equipe técnica e de toda
uma estrutura de apoio na and-
lise, no desenho, na execucdo e
no monitoramento da compra
publica de inovagdo.

m diversos paises, as compras publicas sdo utilizadas como importantes instrumentos de estimulo a
inovacgdo. No Brasil, hd grande potencial para que o poder de compra do Estado traga fortes incen-
tivos a inovacdio, tanto no setor publico quanto no setor privado.

Frente & importéncia e ao potencial do desenvolvimento das compras publicas de inovacdo, em 2020,
foi realizado o projeto INOVAMOS. Esse projeto resultou de uma parceria entre o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Instituto Tellus. O obijetivo foi cons-
truir um modelo para os Tribunais de Contas (TCs) apoiarem a compra de inovacdo na Administracéo
Publica, que fosse replicdvel para outras esferas federativas e as Instituicées Superiores de Controle (ISC)
em paises da América Latina.

O projeto INOVAMOS teve como produto um Modelo de Apoio a Compras Publicas de Inovacdo (2021).
Um de seus subprodutos foi uma proposta preliminar para uma jornada que se aplicasse ds compras
publicas de inovacgdo em geral. Este trabalho consiste no detalhamento dessa jornada e tem como
propdsito servir como insumo para os diferentes atores envolvidos nas compras publicas de inovagdo,
sobretudo para os gestores publicos' que conduzem o processo e para os érgdos de controle.

Primeiramente, serdo tratados os aspectos gerais a respeito do tema "“Compras publicas de inovacdo’,
tais como: diferenca entre essas aquisicdes e as tradicionais; suas particularidades no Brasil; aspectos
relevantes a esse modelo de aquisicdo. Em seguida, serdo detalhadas as etapas das compras publi-
cas de inovacdo, com suas descricdes gerais, questdes relevantes, insumos e dicas. Por fim, conclui-se o
trabalho com as consideracdes finais a respeito do tema.
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N as compras publicas tradicionais, o poder publico adquire produtos, servigos ou sistemas que jd
estdo disponiveis no mercado ou que necessitam de pouca adaptacdo para serem utilizados. Esses
objetos de aquisicdo sdo popularmente conhecidos como “produtos de prateleira”. Alguns exemplos de
compras publicas tradicionais: livros escolares, computadores, passagens aéreas, servicos de limpeza,
de seguranca, de manutencdo predial, construcdo de estradas, entre outros.

De modo genérico, as compras publicas de inovacdo ocorrem quando o produto, servico ou sistema a
ser adquirido pelo poder publico ainda ndo estd disponivel no mercado. Assim, para se chegar & solucdio
desejada, o fornecedor deverd desenvolvé-la de maneira a obter um produto inovador ou por intermé-
dio de um processo inovador. Em alguns casos, serd necessdria também a realizagdo de pesquisas cien-
tificas prévias com o objetivo de se avaliar a possibilidade de desenvolvimento ou ndo de tal solugdo.

Conforme o Guia da Uni@o Europeia (EUROPEAN COMISSION, 2021), uma compra publica de inovacdo
se caracteriza quando ocorre uma ou duas destas situagdes:

¢ aquisicdo do processo de inovacdo;
e aquisicdo do resultado da inovacdo.

No primeiro caso, o poder publico adquire a Pesquisa e o Desenvolvimento (P&D) para o atendimento de
uma necessidade especifica. O adquirente publico descreve primeiro a sua necessidade, o que leva as
empresas e os investigadores a pesquisarem g, se possivel, desenvolverem produtos, servicos ou proces-
sos inovadores, que ainda ndo existem no mercado.

No segundo caso, a administracdo publica funciona como primeiro utilizador e adquire o produto, servigo
ou processo, gue € novo no mercado e contém caracteristicas substancialmente novas.

De acordo com Pozarowska e Olejarz (2020), a compreens@o de compras publicas de inovacdo estd
diretamente ligada ao proprio conceito de inovacdo. Em sentido estrito, a compra publica de inovacdo
estd relacionada com a criacdo de produtos e servicos completamente novos e tecnologicamente avan-
cados ou processos que ainda ndo existiam.
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2 Tradugdo nossa: "An innouative No sentido amplo, essa compra de inovagdo é uma forma de aquisicdo para qualguer aperfeicoamento,
lution i: | d for its in- . ~ s . ~ . . e~ .
S desenvolvimento ou adaptacdo tecnoldgica de solucdes existentes. Nesse sentido, a aquisicdo de inova-
ses, an innoative solution becomes ¢do incluird, por exemplo, projetos que utilizem produtos, elementos, montagens, componentes e métodos
interesting for public buyers when it
enables similar or even better results organizaciondais j& existentes no mercado, mas que, quando reunidos, aplicados ou modificados, resul-

at optimised costs."

tam em um produto, servico ou processo com caracteristicas novas e diferentes, ou um produto, servico
ou processo que resolve um problema existente na sociedade até entdo sem solucdo.

Cabe ressaltar que "uma solucdo inovadora raramente € adquirida apenas por seu cardter inovador.
Na maioria dos casos, uma solucdo inovadora se torna interessante para uma compra publica quando
possibilita resultados similares ou até melhores que as solugdes jd existentes, de preferéncia, com custos
otimizados.”? (EUROPEAN COMISSION, 2018, p. 4).

Para compreender melhor as compras publicas de inovacdo, a seguir serd abordada a importéncia
desses tipos de aquisigdes no contexto mundial e seu estdgio de evolugdo especificamente no Brasil.




Importancia das
Compras Publicas
de Inovacao
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3 Defini¢do de Startups (caput do art.

4° da LC n®182/2021: "S&o enqua-
dradas como startups as organi-
zagbes empresariais ou societd-
rias, nascentes ou em operagdo
recente, cuja atuacdo caracteri-
za-se pela inovacdo aplicada a
modelo de negdcios ou a produtos
ou servicos ofertados.”

Definicdo de ICT (art. 2°, inciso V,
da Lein®10.973/2004): érgdo ou en-
tidade da administracdo publica
direta ou indireta ou pessoa juridica
de direito privado sem fins lucrati-
vos legalmente constituida sob as
leis brasileiras, com sede e foro no
Pais, que inclua em sua misséo ins-
titucional ou em seu objetivo social
ou estatutdrio a pesquisa bdsica
ou aplicada de cardter cientifico ou
tecnoldgico ou o desenvolvimento
de novos produtos, servigos ou
processos; ou entidade da admi-
nistracdo publica direta ou indireta
ou pessod juridica de direito priva-
do 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 estatutdrio
a pesquisa bdsica ou aplicada de
cardter cientifico ou tecnolégico ou
o desenvolvimento de novos produ-
tos, servigos ou processos;”

papel do governo em estimular o desenvolvimento de inovagdes no setor privado foi essencial
para o progresso da sociedade como a conhecemos hoje (GEROSKI, 1990; MAZZUCATO, 2013).
Trés exemplos concretos sdo:

1. o papel da Defense Aduanced Research Projects Agency (DARPA) no financiamento para a formacdo de
Departamentos de Ciéncia da Computacdo, os quais contribuiram para a pesquisa de semicondu-
tores e o desenvolvimento da internet nos Estados Unidos;

2. a descoberta de anticorpos em laboratérios de pesquisa médica no Reino Unido, que forneceram a
base da indUstria de biotecnologiag; e

3. a bolsa de pesquisa da National Science Foundation, que financiou o desenvolvimento do algoritmo
que levou ao sucesso do Google (MAZZUCATO, 2013).

Nesse periodo pds Covid-19, os paises mais desenvolvidos tém tratado as compras publicas de inovagdo
como um dos fatores para a recuperacdo de suas economias, abaladas por causa dos efeitos da pande-
mia. A Unido Europeiq, por exemplo, lancou o Guia para Compras Publicas de Inovagdo (GCPI-EU), em
2021, no qual consta expressamente que as "Compras publicas de Inovacdo podem incentivar a recu-
peracdo econdmica da Unido Europeia apds a crise da Covid-19, por intermédio de um investimento
publico de melhor qualidade” (EUROPE COMISSION, 2021, p. 3). Esse guia foi utilizado como uma das
principais fontes para a elaboracdo deste trabalho de Detalhamento da Jornada de Compras Publicas
de Inovacdo no Brasil, tendo em vista a atualidade desse documento e a maior experiéncia dos paises
europeus com compras publicas de inovacdo, especialmente dos mais desenvolvidos.

Conforme consta do guia mencionado, as aquisicdes publicas de inovacdo sdo excelentes oportunidades
de incentivo para o crescimento das startups® do pais, bem como para o desenvolvimento de solugdes
inovadoras por todos os tipos de pessoas juridicas: empresas jd consolidadas no mercado; universida-
des, institutos de pesquisas e outras entidades classificadas como Instituicdio Cientifica, Tecnoldgica e
de Inovacdo, as ICTs% entidades sem fins lucrativos; laboratdrios de pesquisas; entre outros. O ambiente
de negdcios do pais torna-se assim mais voltado & inovacdo.
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5 Economia Verde: "Uma economia
que resulta em melhoria do bem-
-estar da humanidade e igualda-
de social, ao mesmo tempo em
que reduz os riscos ambientais e
a escassez ecoldgica. Ela tem trés
caracteristicas principais: baixa
emissdo de carbono, eficiéncia
no uso de recursos e busca pela
inclusé@o social’ (DICIONARIO AM-
BIENTAL, 2022)

Além disso, as compras publicas de inovagdio podem ser vistas como uma chance para uma melhor utili-
zacdo dos recursos publicos, pois podem fugir aos modelos de aquisi¢des tradicionais da administracdo
publica, em regra balizadas por produtos padronizados e adquiridos pelo menor preco. As aquisicdes
de inovacdo poderdo trazer: maior qualidade aos produtos adquiridos; melhor relac@o custo-beneficio
para as partes envolvidas; adequado impacto social, econémico e ambiental; e, principalmente, novas
oportunidades de negdcios para empresas e demais instituicdes dispostas a inovar.

A Unido Europeia (EUROPEAN COMISSION, 2020; EUROPEAN COMISSION, 2021) também traz algumas
razdes para um pais utilizar essa modalidade de aquisic@o publica, tais como:

¢ Impulsionar a economia, a transicdo digital, a "Economia Verde™ e a competitividade de uma nacgdo;

e Entregar servicos publicos de maior qualidade com menores gastos de recursos publicos (melhor
relacdo custo x beneficio na prestagdo de servicos publicos);

« Trazer respostas efetivas e eficazes a problemas, necessidades e novas expectativas dos cidaddos
que ndo sd@io atendidas por solucdes existentes no mercado;

e Modernizar servicos publicos para tornd-los mais tecnoldgicos, sustentdveis e com responsabilidade
social e, por consequéncia, com melhoria na relacdo cidaddo x poder publico;

 Incentivar startups, microempresas e empresas de pequeno porte a inovarem e a crescerem, visto que
o poder publico pode dar oportunidade a essas empresas a testarem suas solucdes, bem como pode
ser o comprador dos produtos inovadores dessas pessoas juridicas;

¢ Mover o mercado em direcdo & inovacdo, para a producdo de melhores produtos e servicos, que
atendam as necessidades e expectativas dos cidaddos.

Além das razdes acima mencionadas, a compra publica de inovacdo traz vantagens significativas para
todos os envolvidos (governo, empresas, academia, dentre outros), uma vez que permite o comparti-
lhamento de riscos e a realizacdo de vultosos investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento do setor
publico em empresas do setor privado.
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Ao mesmo tempo, caso esse processo de aquisicdo de inovagdo tenha sucesso, os beneficios de se
chegar a um produto/servico inovador poderdo ser compartilhados entre o setor publico e o setor
privado. As empresas obterdo lucros com a possibilidade de comercializac@o do produto/servico
inovador no mercado ou com o fornecimento para o poder publico. Jd o governo serd beneficiado
com a resolu¢cdo mais eficiente de um problema de politica publica, com a consequente melhoria
da qualidade de vida dos cidaddos. Em adicdo, tal modelo de contratacdo poderd criar condigcdes
para se inovar no pais, de maneira a incentivar novos projetos e uma cultura de inovacdo de maneira
coordenada e monitorada.

Cabe ressaltar que a implementacdo bem-sucedida de estratégias de contratacéo publica orientadas
para a inovagdo exige ndo somente aperfeicoamentos organizacionais na administragdo publica, mas
também uma mudancga cultural em todo o poder publico, em especial, no relacionamento com o setor
privado, e na aceitacdo do risco e na toler@ncia ao erro, ocorréncia tipica de processos experimentais.



Jornada de Compras Publicas de Inovagéo 04_Compras Publicas de Inovagdo no Brasil

Compras Publicas de
Inovacdo no Brasil
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6 Para os fins desse trabalho, con-
sidera-se "Novo Marco Legal de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo
(CT&l)", os seguintes normativos:

Lein®10.973/2004 - Lei da Inovagdo
Decreto n°® 9.238/2018 - Decreto que

regulamenta a Lei da Inovagdo

Lei n° 14.133/2021 — Nova Lei de Li-
citagdes;

Lei Complementar n®182/2021 - Mar-
co Legal das Startups

N a data da edicdo deste trabalho (outubro/2022), as compras publicas de inovacdo no Brasil ainda
estdo no estdgio inicial. H& pouquissimos processos desses em andamento ou concluidos nas trés
esferas de governo (federal, estadual e municipal), de maneira que ainda ndo existe jurisprudéncia conso-
lidada a respeito do tema nos drgdios de controle e no poder judicidrio.

Uma das causas para o atraso do pais nessa drea decorre do pouco conhecimento por autoridades
politicas, gestores publicos e érgdos de controle sobre o novo arcabouco juridico para incentivo a inova-
¢do, denominado neste trabalho de “Novo Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (CT&I)". Além
disso, hd diversos outros gargalos que motivam esse atraso em nosso pais, os quais foram identificados
no dmbito do projeto INOVAMOS (Figura 1):

« Cultura da administracdo publica brasileira de aversdo ao risco, o que cria uma forca inercial e ndo
favorece a mudanca e a inovacdo;

* Falta de conhecimento e familiaridade com diferentes temdticas: inovagdo, legislacdo, planejamento
e gestdo de projetos, negociacdo, propriedade intelectual, entre outros;

» Auséncia de vis@io estratégica sobre a drea de compras, o que contribui para a falta de capacitacdo
e valorizagcdo das pessoas que atuam nessa dreq;

» Falta de consenso sobre como fazer processos de inovacdo, em razdo da existéncia de muitos atores
e érgdos envolvidos com tais processos;

« Diferentes interpretacdes sobre a aplicacdo dos instrumentos de compras e incompatibilidade entre
legislagdes dos trés entes (Unido, estados e municipios);

« Gestores, assessorias juridicas, dreas de compras e autoridades mdximas dos érgdos tém medo do
controle, com o seguinte pensamento: "Ser o primeiro, ser vanguarda, inovar no Brasil, € um risco que
ndo compensa’ (BID; TCU; TELLUS, 2021, p. 28);

e Falta de tempo e dinheiro, visto que a contratacdo de inovacdo exige tempo para um bom plane-
jamento, bem como fluxo de recursos constante para ndo haver a suspensdo do processo de P&D.
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CULTURA INSTITUCIONAL

Ideias, crencas e repesentacdes de mundo que freiam a inovacdo na administracdo publica:
cultura inercial ("sempre foi feito assim”), cultura da seguranga (aversdo ao risco), cultura da
desconfianca (entre os diferentes atores).

FALTA DE ALINHAMENTO

Falta de consenso sobre como fazer (muitos atores envolvidos, com diferentes
visdes e pouco didlogo), sobreposicdo de papéis e atribuicées dos diferentes atores
e incompatibilidade legislativa (Unido, estados e municipios).

FALTA DE COMPETENCIAS TECNICAS PARA INOVAGAO

Falta de conhecimento sobre inovacgédo, legislacdo, planejamento e gestdo de projetos, etc

VISAO SOBRE A AREA DE COMPRAS

Falta de visdo estratégica sobre a drea de compras, refletindo na falta de
capacitacdo e valorizacdo das pessoas que nela atuam

MEDO DE CONTROLE

Mede dos gestores serem mal interpretados e penalizados por iniciativas inovadoras

FALTA DE RECURSO

Falta de tempo e dinheiro.

Fonte: Projeto INOVAMOS (2021), com adaptacdes dos autores
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7 Lein®8010/1990 - Dispde sobre

importacées de bens destinados
& pesquisa cientifica e tecnoldgi-
ca, e ddé outras providéncias; Lei
n°® 8.032/1990 - Dispde sobre a
isengdo ou reducdo de impostos
de importagdo, e dd outras provi-
déncias; Lei n® 8.745/1993 - Dispde
sobre a contratacdo por tempo de-
terminado para atender a neces-
sidade tempordria de excepcional
interesse publico; Lei n® 8.958/1994
- Dispde sobre as relagdes entre
as instituicdes federais de ensino
superior e de pesquisa cientifica
e tecnoldgica e as fundagdes de
apoio e dd outras providéncias;
Lei n° 11.540/2007 - Dispde sobre
o Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnoldgico —
FNDCT; Lei n° 9.279/1996 — Regula
os direitos e obrigacdes relativos
a Propriedade Intelectual; Lei
n° 11.196/2005 - Lei do Bem; Lei
n°13.445/2017 - Lei da Migracdo.

Apesar dos empecilhos para inovar mencionados, cabe ressaltar que as dificuldades apontadas pelos
agentes publicos e privados envolvidos com inovagdo no Brasil sdo praticamente as mesmas dos outros
paises, inclusive daqueles mais desenvolvidos. Conclui-se, assim, que é possivel o Brasil recuperar o
tempo perdido e ainda se tornar uma referéncia no mundo na drea de inovacdo.

Além disso, a legislacdo brasileira sobre inovacdo avancou bastante nos Ultimos anos, com desta-
que para a Lei n® 10.973, de 2004 (Lei de Inovacdo) e sua revisdo com a Lei n°® 13.234/2016, bem
como d sua regulamentacgdo por meio do Decreto Federal n® 9.283/2018. Em adi¢do, hd outras leis
que preveem incentivos a projetos inovadores, tais como a Lei Complementar n® 182/2021 (Marco
Legal das Startups), com o Contrato Publico de Solugdes Inovadoras (CPSI) e o Sandbox Regulatdrio,
e a Lei n® 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes), com o Didlogo Competitivo e o Procedimento de
Manifestacdo de Interesse.

Hd outros normativos com dispositivos que também influenciam diretamente a inovacdo no pais, como
os referentes a direitos de propriedade intelectual, migracdo de pesquisadores estrangeiros, incentivos
fiscais para ainovacdo, Fundo Nacional de Ciéncia e Tecnologia, entre outros’. Contudo, tais normativos
ndo serdo aqui aprofundados, uma vez que cada um desses temas é bem amplo, e o aprofundamento
deles fugiria ao objetivo deste manual.

Nesse contexto favordvel s compras publicas de inovagdio, com esse novo arcabouco juridico, todos
os envolvidos com inovagdo tecnolégica no pais devem questionar se a administragdo publica estd
pronta para tirar proveito dessas oportunidades em beneficio da sociedade. O que dizer dos atores
que atuam nos vdrios niveis desses processos de aquisicdo, desde a proposicdo de novas contrata-
¢bes até sua fiscalizacdo posterior?

Numa sondagem inicial de possiveis caminhos para contornar os gargalos previamente apontados
(Figura 2), foi reforcada a importéncia da aproximacdo entre érgdos de controle e gestores, assim como
do desenvolvimento de capacidades técnicas para inovacgdo, inclusive para profissionais do controle.
Além disso, foi ressaltada a necessidade de iniciativas de gestdo do conhecimento e compartilhamento
de experiéncias exitosas de contratacdo, incluindo modelos de documentos e outros referenciais, com
destaque para uso de linguagem simples como meio de tornar a informacdo juridica mais clara e
compreensivel para qualquer pessoa (BID; TCU; TELLUS, 2021).
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FIGURA 2
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oérgdos de controle e
gestores publicos

Fonte: Criada pelos autores, com base no Projeto INOVAMOS (2021).
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Este manual pretende contribuir ao aprofundar a descricdo da Jornada de Compras Publicas de Inovacéio,
apresentada no INOVAMOS, com maior detalhamento do desenho proposto e de recursos Uteis ao longo
do percurso pelas fases e etapas.

Pretende-se que ajornada e este detalhamento sejam insumos para os diferentes atores envolvidos
nas compras publicas de inovacdo, sobretudo para os gestores publicos que conduzem o processo
e para os 6rgdos de controle (TCs e ISC) identificarem boas prdticas e a adequada fundamentacdo
pelos contratantes.

Para subsidiar esses gestores, o texto a seguir se propde a apresentar os aspectos relevantes que orien-
tam o processo de compras publicas de inovagdo, para depois descrever a jornada de contratagdo
detalhando suas fases e etapas.



Aspectos relevantes
das compras publicas
de inovacdo
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FIGURA 3
Aspectos
relevantes das

compras publicas

de inovacdo

s processos de compras publicas de inovacdo diferem de compras tradicionais por terem como
objeto um novo produto ou servico, especialmente desenhado para atender necessidades sociais
ou publicas, ou o esforco de pesquisa e desenvolvimento de um novo produto ou servico. Desse modo,
os gestores publicos responsdveis por compras publicas de inovagcdo devem reconhecer seus aspectos
mais relevantes (Figura 3).
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Fonte: Criada pelos autores.
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PLANEJAMENTO DA CONTRATAGAO A PARTIR
DOS PROBLEMAS E DESAFIOS MAPEADOS

Tendo em vista que inovacdo € inerentemente uma atividade que envolve incerteza, o sucesso de um
processo de compra publica da inovagdo dependerd muito de um bom planejamento prévio e da reali-
zacdo de um processo concatenado em diversas etapas, realizadas passo a passo, sem atropelos.

O gestor publico, no exercicio da sua funcdo, assume responsabilidade pela solugdo de problemas ou desa-
fios de sua instituicdo ou da drea ou funcdo de governo em que atua. Alguns desses problemas sdo situagdes
tdo complexas que persistem ao longo do tempo e até mudam de configuracdo sem serem resolvidos, de
modo a tornar muito dificil sua superacdo com as solucdes e caminhos tradicionais. Para outros problemars,
até se sabe da possibilidade de sua resolugdo, contudo, ndio hd clareza do caminho ideal para isso.

A solucdio inovadora, desenvolvida ou contratada, deve ser fundamentada a partir dos problemas ou desa-
fios mapeados, bem como da expectativa de impacto para um determinado publico. Um exemplo disso é
que, ao conceber uma solucdo para prover dgua potdvel a uma determinada regidio, € preciso: considerar
causas climdticas ou de desmatamento; levar em conta as condicdes de acesso; analisar o perfil da comuni-
dade e suas necessidades; prever o impacto no esgoto, nas relacdes de producdo local e na saldde da popu-
lagdo, mencionando apenas alguns dos elementos envolvidos para a possivel resolucdo desse problema.

Nesse sentido, o desafio a ser superado pode ser definido a partir da interrelacdo entre multiplas varid-
veis e da percepcdo de multiplos atores, nas trés esferas de governo, envolvendo o mercado, as univer-
sidades, especialistas, pesquisadores, financiadores, o terceiro setor, os érgdos de controle e, claro, os
proprios usudrios. No planejamento da contratacdo de uma solucdo inovadora, € importante também
que os gestores realizem estudos técnicos preliminares que tragam para o processo diferentes cendrios
futuros. Além disso, devem ser analisados o custo-beneficio e a viabilidade técnica e econdmico-finan-
ceira das possiveis solucdes a serem obtidas. Nessas andlises de futuros cendrios e aspectos econdmi-
co-financeiros, devem ser considerados aspectos como o ciclo de vida dos produtos/servicos desejados
e a distribuic@o dos direitos de propriedade ao longo do tempo de cada uma das possiveis solugdes.
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8 Design Thinking — Estd associado

& maneira de ver as coisas e re-
solver os problemas, pois utiliza
um tipo de raciocinio pouco con-
vencional no meio empresarial,
o pensamento abdutivo, que é
um processo participativo para
formar hipdteses explicativas.
Segundo Vianna et al. (2012), "é
pensando de maneira abdutiva
que o designer constantemente
desafia seus padrdes, fazendo e
desfazendo conjecturas, e trans-
formando-as em oportunidades
para a inovacdo” (VIANNA et al,
2012, p. 14)

©

000 INTERACAO COM ATORES INTERNOS
C/ N OUEXTERNOS A INSTITUICAO

O gestor publico e as equipes técnicas precisam entender que ndo detém necessariamente todas as
informacdes e os conhecimentos para identificar os melhores caminhos para solucionar os problemas
identificados, ou seja, uma boa prdtica é ouvir outros atores internos e externos a instituicdo, de modo
sistemdtico. Essa iniciativa trard mais insumos para o processo decisério a respeito da compra publica
de inovagdo e para sua fundamentacgdo.

A escuta pode acontecer de modos variados, porém os processos de colaboracgdo interativa trazem
maior possibilidade de chegar a novos insights por meio da cocriagdo. O design thinking®, assim como
outras metodologias colaborativas, oferece ferramentas que guiam essa interacdo favorecendo a parti-
cipacdo de todos e orientando o didlogo para os objetivos esperados.

Nesse contexto, destaca-se a escuta dos usudrios ou destinatdrios finais da solucdo para compreender
suas necessidades e ter ideias de como transformd-las em solugdes (PILLER; WEST, 2018). Para alcan-
car os futuros clientes do produto ou servico, o primeiro ponto chave é selecionar o meio que possibilite
chegar a usudrios representativos e, ao mesmo tempo, diversificados para ndo correr o risco de obter
concorddncia sobre uma necessidade muito especifica frente ao tamanho do desafio.

Ouvir o mercado também é uma prdtica positiva. Mais do que isso, gestores e equipes que pretendem
comprar solugdes inovadoras precisam conhecer o mercado, suas regras, as tecnologias disponiveis ou
emergentes, as dificuldades, as referéncias, dentre outros aspectos. E importante que a administracdo
publica desenvolva a visdo de negdcio e de empreendedorismo da iniciativa privada para ampliar suas
condicdes de andlise, negociacdo e decisdo.
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000 FORMAGAO DE PARCERIAS
INTERNAS E EXTERNAS

9 Utiliza-se para a tutela de segredo Nos processos inovadores em geral, muda a relagdo entre os atores no sentido de se estabelecerem
industrial das empresas o art. 22 . ~ b ~ . n ]
parcerias. Qualquer solugdo que se adote trard consequéncias para outros sistemas relacionados. Por

da Lei de Acesso & Informacdo:

"Art. 22, O disposto nesta Lei nio isso, eventualmente pode ser mais apropriado que diferentes atores concatenem as solucdes propostas
exclul as demels hipdteses legals para que alcancem maior impacto com esforco articulado.

de sigilo e de segredo de justica
nem as hipdteses de segredo
industrial decorrentes da explo-

racto direta de atividade econd- Também nas compras publicas de inovagdo, as parcerias sdo esperadas. Para que a iniciativa seja
mica pelo Estado ou por pessoa . . . . . . . 5
fisica ou entidade privada que efetiva, é essencial que haja o envolvimento de diversos setores da entidade demandante (e de entida-

tenha qualquer vinculo com o

Soder piblico" des parceiras envolvidas na aquisigéo, quando houver), desde o inicio e ao longo de todo o processo

decisdrio. Isso inclui os vdrios graus hierdrquicos e, se possivel, das autoridades de hierarquia superior,
para que jd conhecam as peculiaridades do processo de compra quando devam se manifestar.

Muitas caracteristicas desse modelo de compra publica de inovagdo levam a colaboracdo ativa de
diversos setores, dirigentes e entidades envolvidas, tais como: projetos de longo prazo, que, na maioria
das vezes, requerem grande montante de recursos de investimentos; riscos de insucesso em seu desen-
volvimento; muitas decisdes discriciondrias ao longo do processo; necessidade de parceria com os
fornecedores contratados (empresas, startups ou academia); exigéncia de transparéncia e publicidade
ao longo de todas as etapas, exceto para os atos que requeiram sigilo®; e dever de fundamentagdo de
todas as decisdes tomadas.

A colaboracdo de diversas dreas da organizagdo € essencial, uma vez que muitas decisdes ndo serdo
simples e necessitardo de profissionais com conhecimentos diferentes, com vistas & melhor contrata-
cdo para a administracdo publica. Entre esses conhecimentos, pode-se mencionar: do problema a ser
resolvido, de licitacdes e contratos, de inovacdo tecnoldgica, de negociacdo, de gestdo de projetos, de
lideranca de equipes, de propriedade intelectual, entre outros.
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O ESTABELECIMENTO DE MECANISMOS
DE FISCALIZACAO E MONITORAMENTO

O estabelecimento de parcerias nos processos de inovacdo caracteriza a valorizacdo dos gestores e
empresas de boa-fé, mas ndo indica a auséncia de controle. Pelo contrdrio, o acompanhamento de todo
processo de inovagdo deve ser constante ao longo do tempo.

Ao mesmo tempo em que é necessdria uma postura mais ousada e aberta a possibilidades, a fiscali-
zagdo e o monitoramento ao longo dos processos também devem ser assumidos por todos os atores
(gestores, equipe técnica, superiores hierdrquicos e empresas contratadas).

Caso sejam detectadas situagdes de malversagdo de recursos publicos, de fraude ou de corrupgdo, os
responsdveis deverdo ser devidamente identificados e penalizados, seja pelos érgdos de controle, seja
no dmbito judicial. Afinal, esses gestores e empresas que agem de md fé podem trazer dificuldades ndo
somente para o processo de aquisicdo nos quais estdo envolvidos, mas para o desenvolvimento do
sistema de inovacdo no pars.
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=2
= : POSSIBILIDADE DE INSUCESSO NA
= x| COMPRA PUBLICA DE INOVACAO

Em qualquer processo de inovacdo, erros sdio esperados. Em grande parte, esse € um dos motivos que gera
maior receio nos gestores publicos, sobretudo frente a possiveis questionamentos dos érgdios de controle.
O modelo em que o gestor publico assume pessoalmente e pode ser responsabilizado pela inovagdo ou
pela compra gera comportamento de aversdo ao risco (ANAO, 2009).

A aversdo do risco, diretamente relacionada ao medo do desconhecido, leva a administragdo publica a
optar por solugdes tradicionais ou j& conhecidas, que, no entanto, minimizam o problema ou disfarcam suas
consequéncias, mas ndo o solucionam de fato. Muitas vezes, isso ndo fica claro porque o proprio desafio
acaba sendo descrito a partir de uma solucdo j& conhecida.

Os gestores publicos responsdveis por aquisicdes de solucdes inovadoras devem ser incentivados a tomar
as decisdes necessdrias para que todos os envolvidos (fornecedores, unidades da entidade contratante,
érgdos de controle, entre outros) se comprometam com o esforco em busca da inovacgdio, em vez de mante-
rem o padrdo atual de avers@o ao risco (PETRELLA, 2013). E preciso entender que nem toda ideia inovadora
resultard em inovagdo concreta.

Cabe ressaltar que, em algumas compras publicas de inovagdo, haverd o "risco tecnoldgico”. O Decreto
n®9.238, de 7 de fevereiro de 2018, que regulamentou a Lei n° 10.973/2004 (Lei da Inovacdo), traz o conceito
de risco tecnoldgico expressamente: “possibilidade de insucesso no desenvolvimento de solugdio, decor-
rente de processo em que o resultado € incerto em funcdo do conhecimento técnico-cientifico insuficiente
a época em que se decide pela realizac@o da acdo” (BRASIL, 2018b).

Frente & incerteza de se chegar a uma solucdo final, poderd ocorrer a decisdo de se parar um projeto, mesmo
apds grande dispéndio de recursos publicos e de tempo. Os profissionais envolvidos na contratacdo da solu-
cdo inovadora devem estar conscientes de que, mesmo que ndo se chegue a um produto, o aprendizado
obtido com as pesquisas para o processo de aquisicdo poderd ser utilizado em outras compras publicas
de inovagdo. Portanto, a mensuracdo e o registro de resultados deverdo levar em conta essa possibilidade.
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GERENCIAMENTO DE RISCOS AO LONGO
DE TODO O PROCESSO DE AQUISICAO

Nas compras publicas de inovacdo, a aversdo ao risco precisa ser substituida pela adequada gestdo
de riscos, essencial em qualquer iniciativa inovadora. E importante elaborar o mapa de riscos desde o
planejamento do processo de aquisi¢do, pois a decisdo por investir em uma solucéo e por qual caminho
seqguir precisa considerar riscos e incertezas, alguns dos quais ndo podem ser eliminados, mas minimi-
zados ou gerenciados.

De acordo com o Manual de Gest&o de Riscos do TCU (2020b, p. 17):

Ao realizar algo que nunca foi feito antes ou que implique riscos, identificar, avaliar e tratar esses
riscos aumenta a chance de sucesso. Mesmo que a iniciativa ndo tenha sucesso por algum motivo,
estard documentado que o gestor tinha consciéncia dos riscos e adotou as providéncias necessdrias
para mitigd-los, o que demonstra uma gestdo responsdvel.”

E preciso ainda considerar o risco de ndo investir numa solucdo inovadora, nem sempre fdcil de mensu-
rar, em comparacdo com o risco de inovar, sobretudo em relacdo das necessidades dos usudrios e ds
consequéncias de ndo as suprir adequadamente.



29 TCU|IsC

Jornada de Compras Publicas de Inovagéo

05_Aspectos relevantes das compras publicas de inovagéo

10 Previsto no §5°, do art. 27, do Decre-

ton®9.283/2018:

'§ 5° O érgdio ou a entidade da ad-
ministragdo publica contratante
poderd criar, por meio de ato de
sua autoridade mdxima, comité
técnico de especialistas para asses-
sorar a instituicdo na definicdo do
objeto da encomenda, na escolha
do futuro contratado, no monito-
ramento da execugdo contratual e
nas demais fungdes previstas neste
Decreto, observado o seguinte:

| - os membros do comité técnico
deverdo assinar declaragdo de que
nd&o possuem conflito de interesse
na realizagdo da atividade de as-
sessoria técnica ao contratante; e

Il - a participac@o no comité téc-
nico serd considerada prestac@o
de servico publico relevante, ndo
remunerada.”

Prevista no §3°, do art. 13, da Lei
Complementar n° 182/2021 (Marco
Legal de Startups):

§ 3° As propostas serdo avaliadas
e julgadas por comissdo especial
integrada por, no minimo, 3 (trés)
pessoas de reputacdo ilibada e
reconhecido conhecimento no as-
sunto, das quais:

| -1(uma) deverd ser servidor publi-
co integrante do érgdo para o qual
o servigo estd sendo contratado; e

Il =1 (uma) deverd ser professor de
instituicdo publica de educagdo su-
perior na drea relacionada ao tema
da contratagdo.

POSSIBILIDADE DE CRIAR

O 0 0 COMITES OUCOMISSOES
ayaya

Alguns instrumentos previstos no arcabouco juridico de inovacdo brasileiro preveem a criacdo pela
entidade contratante de comissées compostas por especialistas de diversas dreas com vistas a melhor
tomada de decisées. Cita-se, como exemplo, o Comité de Especialistas™® para uma contratacdo por
Encomenda Tecnoldgica, ou a Comiss@o Especial™ para uma Licitagcdo para Aquisicdo de Solugdo
Inovadora (LASI).

No primeiro caso, a criagdo do Comité de Especialistas é uma boa prdtica sugerida para a entidade
contratante. O art. 27, § 5°, do Decreto n® 9.283/2018 prevé somente a possibilidade de criacdo desse
Comité, de maneira que ndo se trata de uma obrigacdo legal dessa entidade.

Contudo, a criagdo da Comissdo Especial para uma Licitaco para Aquisicdo de Solucdo Inovadora
(LASI) é obrigatdria no dmbito da organizacdo responsdvel pela contratacdo. Tal obrigacdo legal estd
prevista expressamente no art. 13, § 3°, do Marco Legal de Startups, que contém, inclusive, a quanti-
dade minima e as exigéncias necessdrias para os participantes dessa Comissdo.

E importante que essas comissdes de especialistas sejam criadas no dmbito da entidade contratante,
Mesmos NOS Casos em que essa constituicdo ndo seja obrigatdria por normativos legais. Afinal, o
envolvimento de diversas dreas da organizagdo possibilitard a tomada de decisdes com fundamen-
tos mais robustos, de maneira que haja maior probabilidade de sucesso do processo de aquisicdo de
solucdo inovadora.
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PUBLICIDADE, TRANSPARENCIAE
DECISOES MOTIVADAS

Ao longo de todo o processo de aquisicdo de solugdes inovadoras, sdo relevantes a publicidade, a
transparéncia (exceto nos atos considerados sigilosos) e a motivacdo de todos os atos realizados pelos
gestores publicos envolvidos. Tais principios sdo também importantes nos processos de compras publi-
cas tradicionais, mas tornam-se centrais nas compras publicas de inovagdo, que tendem a ser mais
complexas, com maiores riscos envolvidos, e de longo prazo até a obtencdo de uma solugdo final. Além
disso, podem envolver muitos gestores do érgdo contratante, negociacdes com diferentes fornecedores,
e algumas decisdes discriciondrias, embasadas em critérios muitas vezes ndo tdo objetivos.

Em boa parte das iniciativas de compras publicas de inovacdo, o critério da escolha do fornecedor ndo
serd o de menor preco. Trata-se de uma mudanca de paradigma para a administracdo publica, o que
reforca a necessidade de decisées motivadas e transparentes.

Cabe ressaltar que, em situagdes especificas, pode haver a necessidade de sigilo de informagdes, seja
porgue o objeto da contratacdio € um projeto estratégico para o pais ou para a instituicdo, porque hd
informagdes sigilosas essenciais para o sucesso do projeto, ou devido a sigilos determinados por norma-
tivos legais (como o sigilo empresarial referido no Art. 22 da Lei de Acesso a Informagdo, por exemplo).

Considerados todos esses aspectos, ainda resta a necessidade de trazer maior seguranga juridica aos
gestores publicos envolvidos em processos de compras publicas de inovacdo, bem como aos fornece-
dores a serem contratados, e, por conseguinte, trazer maior confianga a todos os envolvidos na cadeia
de inovagdo no pais.

Frente a essa demanda, este detalhamento da jornada de compras publicas de inovacdo tem o propdsito
de apoiar e orientar o processo decisério na contratacdo de solucdes inovadoras. Os passos propostos
ao longo da jornada apresentam explicacdes, recomendacdes e boas prdticas para o gestor e a equipe
técnica ou para as instituicdes publicas que estiverem envolvidas nas aquisicdes de solu¢des inovadoras.
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Todos os tépicos tratados neste trabalho precisardo ser analisados e ajustados a cada caso concreto, ou
seja, adotar ou ndo as sugestdes deste manual é prerrogativa de cada gestor e instituicdo. Contudo, é
fundamental que, independentemente do caminho de acdio escolhido para a compra publica de solucdo
inovadora, os gestores registrem ao longo de todo o processo as motivacdes e os fundamentos para as
decisdes adotadas, de maneira a privilegiar a transparéncia e a publicidade dos atos administrativos.



Descricdo da jornada
de compras publicas
de inovacado
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jornada de compras publicas de inovacdo foi inicialmente proposta pelo Laboratério de Inovagdo

e Coparticipacdo do TCU (colLAB-i) e aperfeicoada ao longo do projeto INOVAMOS (2021).
Chegou-se a um protétipo e um detalhamento, que foram validados junto a representantes de érgdos
de controle e de especialistas da drea de inovacdo.

Ajornada corresponde a uma sequéncia de fases e etapas que compdem um percurso genérico de uma
compra publica de inovacdo, desde a andlise do problema até a finalizacdo do contrato (figura 4 - pg. 34).

As trés fases — delimitacdo do desafio, definicdo da contratacdio e execucdo do contrato — tendem a se
repetir em qualguer tipo de contratacdo, inclusive nas compras publicas tradicionais. Nas aquisicdes de
solugdes inovadoras, contudo, alguns passos sdo diferenciados e ganham destaque para o bom enca-
minhamento do processo. Essas peculiaridades ficardo claras ao longo da descricdo da jornada.

Cabe ressaltar que os gestores publicos ndo necessitam seguir obrigatoriamente todas as etapas descri-
tas em cada fase, nem a ordem sugerida. O processo poderd variar de acordo com o instrumento juri-
dico escolhido para a contratacdo (Contrato Publico de Solugdo Inovadora, Encomenda Tecnoldgica,
Didlogo Competitivo, entre outros), com o grau de maturidade da solucdo a ser desenvolvida ou em
funcdo de diversos outros fatores especificos de cada processo de aquisicdo.

O importante é que os responsdveis pelas aquisicdes publicas de inovacdo tenham o conhecimento
de todas as etapas previstas neste manual e sigam as que entenderem ser aplicdveis & aquisi¢cdo
sob sua responsabilidade.
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Figura 4
Jornada de
Compra Publica
de Inovacdo

Mapear e analisar Escolher Descrever Decidir por
problemas desafio desafio contratar

.
oooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo

Estimar Prospectar Escolher
investimento no mercado instrumento

Contratar Acompanhar e Gerar
fornecedor revisar contrato aprendizados

.......................................

Fonte: Projeto INOVAMOS (2021)
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DELIMITACAO
DO DESAFIO

Nas compras publicas de inovagdo, destaca-se a importéncia da primeira fase de delimitacdo do desa-
fio (Figura 5). Afinal, nesse caso, em vez de especificar uma solucdo pré-definida, é preciso compreender
e detalhar o desafio em si.

Figura 5
Fase de
Delimitacdo do
Desafio
Mapear e analisar Escolher Descrever Decidir por
problemas desafio desafio contratar

Fonte: Projeto INOVAMOS (2021)
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Essa Fase de Delimitacdo do Desafio é importante em qualquer contratacdo, mas adquire maior peso
quando hd a intencdo de se investir em solucdes inovadoras. E nessa fase que os aspectos relevantes
das compras publicas de inovagdo, apresentados anteriormente, ficam mais evidentes.

No caso de compras publicas tradicionais, a fase prévia a licitacdo pode ser chamada de "Fase prepa-
ratéria" da aquisicdo, conforme art. 17, inciso |, da Lei n° 14133/2021. Nesse momento, os gestores devem
seguir diversas etapas com vistas d realizac@o de uma aquisicdo competitiva, com isonomia entre os
licitantes, com julgamento objetivo de acordo com o edital, transparente e com publicidade.

Entre as atividades a serem realizadas pelos gestores publicos nas compras publicas tradicionais,
pode-se mencionar: identificacdo da necessidade da entidade compradora, justificativa da necessi-
dade da aquisi¢cdo, elaboragdo do Projeto Bdsico ou do Termo de Referéncia, pesquisa de pregcos no
mercado, especificacdo das caracteristicas do produto ou servigco a ser adquirido, orcamento estimado
para a aquisicdo, previsdo/indicacdo de recursos orcamentdrios, entre outras.

No caso de compras publicas de inovagdo, de modo geral, essa fase envolve uma avaliagcdo minuciosa
das necessidades relativas a um determinado desafio, identificado e escolhido com base em critérios
objetivos a partir do mapeamento e andlise dos problemas identificados. Tal avaliacdo serd subsidio
para a decisdo de se optar pelos bens ou servicos atuais ou jd estabelecidos, ou contemplar a possi-
bilidade de mudangas nos produtos j& existentes, ou adquirir solucdes inovadoras, ou até mesmo ndo
dar continuidade ao processo de aquisicdo nesse momento.

Esse processo implica que se explorem diferentes perspectivas do negdcio e as oportunidades para
o usudrio, mas também leva em conta fatores de viabilidade econdmica, apoio politico, alinhamento
com estratégias do érgdio e do governo, legislacdo, entre outros.

Em vez de partir para a elaboracdo das especificacdes técnicas, como nas licitagdes tradicionais, o
gestor publico e sua equipe devem comecar pela definicdo das necessidades em termos de funcio-
nalidades desejdveis ou desempenho a melhorar na drea de atuacdo. Apds identificar as necessi-
dades para as quais jd existem solucdes disponiveis e efetivas, devem analisar as necessidades que
demandam o desenvolvimento ou a aquisicdo de solucdes inovadoras. Isso Ihes dard subsidios para
definir se hd justificativa técnica e econdmica suficientes para dar inicio a novas contratacdes e, se
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for o caso, definir os par@metros para maximizar os impactos desejados, mantendo custos e riscos
em niveis aceitdveis.

A fase de delimitacdo do desafio demanda tempo e esforco. No entanto, esse esforco é recompen-
sado, uma vez que tal estudo serd essencial para a tomada de decisdes ao longo de todo o processo.

Qualquer responsdvel por uma compra sabe o quanto os prazos podem influenciar os resultados
das aquisicdes. Por um lado, os responsdveis acabam fazendo andlises superficiais ou mesmo
enviando documentos a possiveis fornecedores sem lhes dar o tempo necessdrio para o devido
retorno. Por outro, os procedimentos podem se arrastar por anos, consumindo recursos e levando
a perda de oportunidades.

Por isso, é preciso comecar o planejamento de uma aquisi¢cdo de inovagdo o mais rdpido que puder, mas
também prever um cronograma real para que, de fato, seja possivel aprofundar-se nos passos necessdrios.
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Etapa 1.1

> DESCRICAO GERAL

Andlise do contexto interno e externo para identificar: situagdes que tém comprometido os resulta-
dos almejados em relagdo & missdo institucional e & sociedade; oportunidades de melhoria signifi-
cativa para a eficiéncia ou efetividade institucional; problemas cujas solucdes trariam maior impacto
para as politicas publicas, para os resultados almejados pela instituicdo ou mais diretamente para
a sociedade. Nessa avaliacdo é essencial mapear os estudos técnicos jd realizados, além da possi-
bilidade de utilizar insumos com base em indicadores ou no planejamento estratégico institucional.

DETALHAMENTO

Nessa fase, os gestores publicos devem realizar uma ampla pesquisa a respeito das necessidades e
problemas dos cidadd&os em termos de politicas publicas, em determinado contexto de atuagcdo ou um
setor especifico. Pode aplicar-se também a necessidades e problemas existentes de um érgdo e/ou enti-
dade ou subunidade, ou ainda para obter .melhorias de resultados em termos econdmicos, como nas
empresas publicas ou sociedades de economia mista.

Citam-se como exemplos:

¢ Problema de politicas publicas: levar dgua ao sertdo nordestino; dar maior autonomia a idosos que
moram sozinhos; diminuir o tempo de atendimento de pacientes em hospitais publicos; etc;

* Problema de uma determinada regido: evitar alagamentos em bairros de uma cidade; despoluir um
rio; etc;
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¢ Problema de um setor especifico: criar um exame para identificacdo de uma nova doenga; desen-
volver uma bateria de celular mais resistente; e

* Problemas de uma entidade ou de um setor da entidade: buscar, de forma automatizada no Didrio
Oficial da Unido, licitagcdes com maior risco de corrupcdo; criar um sistema automatizado para
gerenciar as avaliacdes de desempenho dos servidores de um érgdo; aplicativo para transporte
local de servidores publicos com precos mais econémicos; etc.

Essa fase corresponde ao momento crucial em que a inovagdo pode se originar. Em vez de simples-
mente substituir equipamentos e servicos desatualizados com soluc¢des jd disponiveis no mercado
ou com a renovacgdo dos contratos existentes, o comprador publico realiza uma andlise das neces-
sidades da organizagdo, dos cidaddos atingidos pelas politicas publicas da entidade ou dos seus
parceiros de trabalho (EUROPEAN COMMISSION, 2021). Dessa forma, tal andlise permitird ao gestor
publico identificar quaisquer problemas ou oportunidades de melhoria, bem como revelard se os
equipamentos e servicos utilizados até agora ainda sdo os mais adequados.

De acordo com o GCPI-UE, "o mapeamento dos problemas/necessidades muitas vezes requer um
distanciamento das solucdes atualmente existentes, de maneira a vislumbrar, nos passos seguintes,
possiveis solucdes disruptivas para problemas que, num primeiro momento, parecem ser impossiveis
de se resolver" (EUROPEAN COMMISSION, 2021, p. 37).

E pressuposto para o mapeamento dos problemas, a identificacdo dos usudrios, dos grupos ou segmen-
tos da populacdo afetados, bem como dos atores responsdveis pelo atendimento de suas necessi-
dades. A partir do conhecimento dos usudrios finais e atores, € possivel identificar junto a eles os seus
problemas/necessidades reais (atuais ou futuras), para atendimento em curto, médio ou longo prazo.

Para o mapeamento de problemas e necessidades, a entidade publica deve se valer de um processo
de comunicacgdo eficaz. Podem ser realizadas, por exemplo, reunides, workshops e pesquisas junto
as pessoas que poderdo ser beneficiadas com a futura prestacdo do servico ou com o produto a ser
desenvolvido. E recomenddvel que o poder publico envolva esses usudrios finais e atores em diver-
sas etapas do processo de aquisicdo, de maneira a se ter maior certeza de que a compra publica
de inovacdo serd satisfatéria.
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Compreender o contexto mais amplo é fundamental para ser capaz de enquadrar a necessidade,
problema ou oportunidade de forma adequada e para compreender todas as suas implicagdes. Ter
uma visdo mais ampla de um problema de vdrias perspectivas inevitavelmente levard a melhores
solucdes (ANAO, 2009).

Outra referéncia para o mapeamento de problemas de qualquer compra publica de inovacdo pode ser
a estratégia organizacional da entidade publica contratante. Quanto melhor for o planejamento estra-
tégico dessa entidade, mais fdcil serd a decis@o sobre aquisicdes em geral e sobre projetos de inovacdo.

Havendo ou ndo um documento atualizado que reflita a estratégia organizacional, € importante
que se estabelecaq, jd nessa fase, canais de comunicacdo apropriados entre os vdrios niveis hierdr-
quicos da entidade. Desse modo, serd possivel obter o alinhamento entre as diferentes percepcdes
e expectativas, desde o nivel operacional até o estratégico.

E comum que o drgdo contratante enxergue seu escopo de atuacdo a partir das agdes passadas
e de solucdes jd exploradas. Nesse momento, escutas mais abertas podem ser Uteis para enxergar
além do que j& estd no radar da instituicdo.

Deve-se também identificar as causas que acarretam os problemas, bem como suas consequéncias.
Caso haja causas comuns a diversos problemas, estas podem ser atacadas por uma Unica solucdo
inovadora, em vez de cada problema ser atacado direta e individualmente.

O gestor publico também poderd identificar e consultar outras organizagdes publicas que tenham
problemas semelhantes. Com essa identificacdo, é possivel a realizacdo de um Unico processo de
compra publica de inovacdo para essas organizacdes com problemas afins.

Em resumo, os problemas devem suscitar a busca por solugdes, e ndo o contrdrio. E preciso ter
cuidado de ndo se encantar por oportunidades de solucdes ou de uso de instrumentos de compras
publicas de inovacgdo e procurar problemas para encaixd-las.
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Mapeados os problemas, é preciso priorizd-los para selecionar aqueles que serdo atacados. Podem ser
considerados alguns dos critérios abaixo, em conformidade com o guia "Avaliacdo de politicas publicas:
Guia Prdtico de Andlise Ex-ante" (BRASIL, 2018q):

magnitude do problema: que porcentagem dos usudrios finais é afetada pelo problema?
gravidade do problema: qual a gravidade do problema, em termos de impacto na vida dos usudrios finais?

urgéncia do problema: qual a urgéncia para o atendimento do problema e as pressées dos usudrios
finais para a sua resolucdo?

tendéncia do problema: se o problema ndo for resolvido, a tendéncia é se manter estdvel ou evoluir
rapidamente?

impacto socioeconémico da solucdo do problema: como os usudrios finais serdo beneficiados em
termos sociais e econémicos com a resolucdo do problema?

viabilidade de resolver o problema: é possivel com os recursos técnicos, pessodl e capacidades orga-
nizacionais disponiveis chegar a uma solucdo para o problema (solucdo de mercado ou inovadora)?

suporte para a solucéo do problema: existe suporte e apoio dentro da entidade ou dentro de érgdos
do governo (quando o problema se refere a mais de um érgdo), inclusive do corpo dirigente mdximo,
para a busca da solucdo do problema?

apoio financeiro para enfrentar o problema: o apoio financeiro é adequado para a busca da solu-
¢do do problema?

aceitabilidade dos beneficidrios: os usudrios finais aceitaréo qualguer abordagem adotada para a
solucdio do problema, mesmo sendo uma solugdo disruptiva?

resposta aos interesses dos beneficidrios: a resolucdo do problema atenderd aos interesses dos
usudrios finais?
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10 Para informacgdes mais detalha-
das, acessar o site do Cento de
Inovag&o Nacional do Reino Uni-
do em http:/www.nic.nhs.uk/.

Ao escolher alguns desses critérios, serd possivel ranquear os problemas e, consequentemente, os
desafios a serem priorizados. A construcdo de matrizes pode ser Util para consolidar a andlise com
base nos critérios escolhidos.

Como exemplo dessa etapa, cita-se o ocorrido no Reino Unido (PETRELLA, 2013). Com o objetivo de
criar solucdes inovadoras para o atendimento em hospitais e clinicas de satde, o Centro de Inovagdo
Nacional, em conjunto com o Servico Nacional de Saude, e com ajuda de facilitadores experientes,
realizou diversos workshops com médicos, enfermeiros, pacientes e outros atores do sistema de salde,
com o objetivo de discutir e identificar os principais problemas que eles enfrentavam no seu dia a dia.”®

O produto desse processo foi um relatério chamado de "Declaracdo de Necessidades Clinicas”,
em que as necessidades foram ranqueadas em termos de importéncia. Também foi considerado o
escopo de aplicagdo de possiveis inovagdes para o atendimento dessas necessidades, bem como
se haveria ganhos qualitativos e/ou monetdrios para essas futuras solucdes.

Cabe esclarecer que, nos documentos da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) referentes as compras publicas de inovacdo, as etapas seguintes "Escolher desa-
fio" e "Descrever desafio” ndo sdo detalhadas (E-NO FALLS, 2013; EUROPEAN COMMISSION, 2021).
Naqgueles manuais, eles consideram como as duas primeiras etapas da compra publica de inovacdo
o "Mapeamento de problemas” e a "Prospeccdo de mercado”.

A partir da identificacdo dos problemas, hd um didlogo transparente com o mercado, com vistas a
verificacdo de solucdes existentes ou & necessidade de criacdo de solugdes inovadoras. Esse processo
é ciclico, de maneira que a entidade responsdvel pela compra publica de inovagdo ajusta o enten-
dimento de acordo com o mapeamento de mercado até o lancamento do desafio.
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QUESTOES RELEVANTES:
¢ Qual o cendrioideal para a sociedade ou para os usudrios relacionados a drea de atuacdo institucional?

¢ Que problemas ou necessidades reais dos cidaddos em termos de politicas publicas cabem privati-
vamente & instituicdo resolver?

e Que problemas ou necessidades dentro de uma determinada regido ou de uma drea de atuacdo da
entidade, ou mesmo de um determinado setor dessa entidade devem ser resolvidos?

¢ Quais as causas e as consequéncias dos problemas identificados? Existe alguma causa comum a
diversos problemas?

¢ Quais usudrios finais, grupos ou segmentos da populacdo sdo afetados por esse problema?
e Hd problemas constantes no Planejamento Estratégico da entidade os quais deverdo ser solucionados?

e Hd outras organizagdes publicas que tenham problemas semelhantes? Se sim, estas estdo dispostas
a trabalhar em conjunto para a resolucdo do problema com uma solucdo inovadora?

INSUMOS:

« Programas de governo

¢ Planejamento Estratégico da entidade
« Atas de reunides da entidade

e Legislacdo relacionada a atuacdo institucional, as respectivas funcdes de governo e aos temas
especificos
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13 O brainstorming é uma ferra-
menta associada & criatividade e
utilizada, geralmente, na fase de
planeamento de um projeto, na
busca de solugdes para um deter-
minado problema. O método foi
criado em 1939, por Alex Osborn,
que define o termo como o ato de
"usar o cérebro para tumultuar um
problema" (OSBORN, 2019, p.73).

¢ Indicadores disponiveis (inclusive séries histdricas)
* Dados quantitativos ou qualitativos histéricos

» Relatdrios sobre projetos ou acdes anteriores

* Resultados institucionais ou de projetos anteriores
» Recomendacdes de érgdos de controle

» Visdo politica (discursos, intencdes expressas)

> DICAS

« O envolvimento dos usudrios ou dos grupos ou dos segmentos da populagcdo que sdo afeta-
dos pelos problemas é importante para o conhecimento das suas reais necessidades.

» Nessa fase, ndo se deve limitar o mapeamento dos problemas aos de fdcil solucdo. Deve-se
considerar, num processo de brainstorming™ também os problemas considerados de impos-
sivel soluc@o. Somente com o mapeamento desses problemas poderdo ser criadas solucdes
inovadoras disruptivas.

e A visdo estratégica é um insumo importante, pois qualquer iniciativa inovadora depende do
apoio hierdrquico. Ela ndo é necessariamente decisiva, mas orienta a equipe técnica e o gestor
publico a colherem dados e informacdes necessdrios para subsidiar a insténcia superior a
confirmar ou rever sua posicdo.
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Etapa 1.2

> DESCRICAO GERAL

Com base na andlise prévia de problemas, considerando diversos critérios previamente descritos,
deve-se priorizar o desafio a ser resolvido. A escolha do desafio se refere a selecdo da perspectiva
que serd considerada para analisar possiveis resolugdes do problema. Seguem alguns exemplos
de objetivos ou critérios norteadores da escolha do desafio: maior impacto social para o usud-
rio final; urgéncia; complexidade x facilidade de implementacdo; apoio da alta administracdo
responsdvel; possibilidade de mobilizar os diversos atores; disponibilidade de recursos (orga-
mentdrios, pessoal, prazo etc.); possibilidade de ser estruturante para outros desafios prioritdrios.

DETALHAMENTO

Frente & andlise de problemas na etapa anterior, priorizar desafios ndo é uma tarefa simples. Uma das
dificuldades nesse sentido é que essa escolha implica deixar de lado alternativas importantes, conside-
rando a limitagdo de recursos, sobretudo orcamentdrios e de pessoal.

Outra grande dificuldade dessa etapa € que, ao escolher o desafio a ser trilhado, ndo se deve restringir
a busca somente por solucées incrementais. E importante que se busque também solucdes disruptivas,
que sejam totalmente inovadoras. Cita-se como exemplos, a criacdo da internet, do Iphone, do GPS e
outras tecnologias disruptivas, as quais foram resultados de desafios para resolver problemas de enti-
dades do governo dos Estados Unidos, tais como, as Forcas Armadas e a Agéncia Especial Americana
- NASA (JANEWAY, 2012; MAZZUCATO, 2013).
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14 Mapas mentais podem ser enten-
didos como processos grdficos de
organiza¢do do pensamento e de
conteudos, pois, por meio deles,
podemos concatenar vdrias ideias
de um modo visualmente organi-
zado em um mesmo espaco: tela
de computador (verséo digital) ou
folha de papel. (BUZAN, 2002)

Para essa etapa, deve-se primeiramente selecionar qual(is) problemal(s) apontados(s) na etapa anterior
serdo atacados pelo(s) desafio(s) escolhido(s). Pode-se selecionar somente um problema ou vdrios, os
quais poderdo ser atacados por somente um ou por vdrios desafios. Dessa forma, a escolha do desafio
poderia ser caracterizada como a escolha do caminho que serd adotado para a resolucdo do problema.

Sabe-se que os problemas complexos sdo de dificil solucdo e, mesmo quando hd um salto de melhora
nos indicadores relacionados com estes, os gestores publicos ainda deverdo continuar com suas ativi-
dades de gestdo no dia a dia. Dal a importéncia da priorizacdo e da delimitacdo do problema a ser
atacado, com a escolha do desafio. Caso o problema priorizado na etapa anterior seja de solu¢do muito
complexa, pode-se dividi-lo em diversos desafios.

Frequentemente o gestor publico lida com a pressdo de ter que se dedicar igualmente a vdrios desafios
em diferentes niveis de demanda ou complexidade. Contudo, a necessidade de cuidar de muitas frentes
em um mesmo periodo acaba sendo um empecilho para avancar em qualguer uma delas. A tendén-
cia é continuar repetindo experiéncias passadas, com mudancas incrementais, em vez de dedicar um
tempo significativo para ampliar a viséo sobre um desafio especifico, ouvir outros atores, aproximar-se
dos usudrios e do mercado, redefinir a necessidade e explorar novas solucdes.

Assim, é necessdrio que o gestor publico considere vdrios aspectos contextuais. Entre as diversas possi-
bilidades, é preciso identificar, avaliar e implementar inovacdes que gerem o melhor retorno para os
recursos investidos. Isso tende a exigir que a andlise vd além do portfdlio de solugdes ou alternativas
consideradas pela instituicdo que o gestor publico representa, para buscar iniciativas conjuntas com
outros atores, a fim de produzir resultados mais eficazes (ANAO, 2009).

Outra possibilidade que contribui para a decisdo sobre essa prioridade é desenhar um esquema ou mapa
mental® estabelecendo as relacdes conhecidas entre os vdrios desafios e suas principadis varidveis, por
exemplo, de causalidade, de interdependéncia, de temporalidade. Essa imagem pode facilitar a visualiza-
¢do de um desafio central, que interfere em outros ou que traz maior impacto para a populacdo envolvida.

Por fim, a escolha do desafio ndo significa uma limitacdo do problema, mas sim, gual o caminho a ser
trilhado para a resoluc@o do problema anteriormente mapeado e selecionado. Frente a um problema
complexo, como a resolucdo do problema da seca no sertdio nordestino brasileiro, podem ser exemplos
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de desafios: transportar dgua para os moradores do sertdo; aumentar as chuvas na regido do semidrido
brasileiro; produzir dgua artificial; dessalinizar a dgua do mar etc.

Pode existir também um Unico desafio associado a um problema. Por exemplo, no caso de alta infeccdo
e mortalidade em decorréncia de uma doenca, o desafio poderia ser desenvolver uma vacina para essa
doencga. Tal exemplo se concretizou no caso da pandemia da Covid-19.

O importante na escolha do desafio é que, ao mesmo tempo, haja um direcionamento para o ataque

do problema a ser resolvido e ndo se limite a possibilidade de criac@o de solucdes disruptivas. Afinal, o
poder publico estd buscando solucdes inovadoras para a resolucdo de problemas especificos.

QUESTOES RELEVANTES
e Qual o foco desejado para resolucdo do problema?

¢ Quais os impactos desejados para a resolucdo do problema? Quais as mudangas necessdrias para
solucionar o problema?

e Que desafios impactam o maior percentual de usudrios finais (cidaddos, regides especificas ou seto-
res da empresa)? O desafio atenderd as necessidades e resolverd os problemas dos usudrios finais?

*  Que desafios trardo maiores impactos e maiores beneficios em termos sociais e/ou econdémicos na
vida dos usudrios?

¢ Existe suporte e apoio dentro da entidade ou dentro de érgdos do governo (quando o desafio envolve
mais de um orgdo), inclusive do corpo dirigente mdximo, para a implementagdo do desafio?

¢ Qual apoio financeiro serd necessdrio para o desafio? Hd recursos orcamentdrios previstos ou possi-
bilidades de financiamento?

* Que prazos estdo postos por condicdes legais ou outras que ndo possam ser negociadas?
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¢ Que desafios envolvem maior disponibilidade de recursos (orcamentdrios, equipe capacitada, tempo
hdbil para investir em solugdes inovadoras)?

INSUMOS
¢ Programas de governo
« Planejamento estratégico da instituicdo

« Legislacdo relacionada a atuacdo institucional, as respectivas fungdes de governo e aos temas
especificos

* Indicadores disponiveis (inclusive séries histdricas)
« Dados quantitativos ou qualitativos prévios

» Relatdrios sobre projetos ou acdes anteriores

» Resultados institucionais ou de projetos anteriores
¢ Recomendacgdes de drgdos de controle

» Visdo politica (discursos, intengdes expressas)

» Producdo cientifica sobre os temas dos desafios

& picAs

» Ao escolher o desafio ndo se deve limitar a possibilidade de obtencdo de solugdes disruptivas.



49

TCU | ISC

Jornada de Compras Publicas de Inovagéo 06_Descri¢do da jornada de compras publicas de inovagéo

Fase 1: Delimitacgdo do Desafio

Etapa 1.3

> DESCRICAO GERAL

Descrever o desafio em termos da mudanga que se pretende gerar e de requisitos de desempenho
minimos essenciais, sem referéncia a possiveis solu¢des. A partir disso, € importante: compreender
o cendrio atual e o desejado sob diferentes pontos de vista; descrever os grupos de usudrios ou
segmentos da populacdo afetados pelo problema; realizar uma andlise prévia do mercado; mapear
atores direta ou indiretamente envolvidos; definir os resultados esperados; e iniciar o mapeamento
de riscos. Além disso, é necessdrio fazer uma identificagcdo prévia de: solugdes internas e externas
existentes; capacidade interna de desenvolvimento das solugdes necessdrias; solucdes disponiveis
na administrac@o publica; solucdes disponiveis no mercado nacional ou internacional; e eviden-
ciacdo da inexisténcia de solucdes que atendam satisfatoriamente a necessidade.

DETALHAMENTO

Nessa etapa é preciso mergulhar no desafio e explorar todas as suas facetas. O ponto chave, nesse
momento, é descrever o desafio em termos da situacdo atual e dos resultados esperados, das neces-
sidades para a resolucdo do problema, bem como dos requisitos minimos de desempenho da solugéio
desejada. Deve-se evitar a definicdio do caminho, da rota tecnoldgica, da metodologia de pesquisa e
desenvolvimento, e também da técnica a ser empregada pelas futuras contratadas para a criagdo da
solucdo inovadora.

Muitas vezes, temos a tendéncia de descrever a necessidade dos usudrios com base em uma solucdo jd
conhecida, que parece dbvia ou previamente concebida como ideal. A proposta, neste momento, é ter
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a maior clareza possivel sobre o desafio, como se ndo existisse qualquer solugdo. E preciso compreender
a situagdo atual do usudrio e qual é a situacdo ideal pretendida no futuro.

Sendo assim, nessa etapa deve-se confirmar a andlise realizada na etapa de mapeamento e andlise de
problemas a respeito da identificac@o dos grupos ou segmentos da populacdo afetados, bem como dos
responsdveis pelas politicas publicas ou pelos servicos publicos relacionados ao desafio. Recomenda-se
gue sejam utilizados grupos focais para a validacdo dessas informagdes obtidas.

Outra tendéncia é supor que jd se conhece qual é a necessidade do usudrio com base na experiéncia
prévia, mas ela precisa ser continuamente confirmada e atualizada. E preciso evitar visdes simplifica-
das do problema. Além de ouvir o préprio usudrio, também é importante conhecer a perspectiva de
outros atores frente ao problema: outros érgdos ou entidades da administragdo publica, universidades,
mercado, terceiro setor, associagdes representativas, dentre outros.

Nessa etapa, € importante também identificar se o desafio selecionado j& estd sendo atacado pelo
poder publico e, em caso positivo, de que formas, se possivel, nos trés niveis de governo: federal, estadual
e municipal. Dessa maneira, evita-se a redundd@ncia de compras publicas de inovacdo e se favorece a
racionalizacdo dessas aquisicées (BRASIL, 2018a).

Cabe, nesse momento, fazer também uma andlise preliminar do mercado para conhecer tecnologias
e solucdes disponiveis ou em desenvolvimento. Essa consulta prévia ao mercado possibilitard que o

comprador publico:

« conheca e avalie as solugdes j& disponiveis e a viabilidade de possiveis customizagdes/adaptacdes
para atender & sua demanda;

*  obtenha ideias criativas do mercado;
» defina condi¢des para a resolucdo do desafio;

» crie oportunidade para operadores do mercado trabalharem entre si e em conjunto com o poder
publico para pensarem em possiveis solucdes disruptivas; e

Fase 1: Delimitagdo do Desafio
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¢ identifique se a entidade demandante onde trabalha terd capacidade e habilidade em lidar com o
risco de se obter uma solucdo inovadora.

Podem ser realizadas consultas informais na internet, visitas a feiras ou outras formas de sondar o
mercado. Desse modo, € possivel obter informacdes complementares sobre o segmento, como tendén-
cias e os indicadores utilizados, além de conhecer expectativas dos possiveis fornecedores e o poten-
cial da cadeia de producdo e fornecimento.

Além disso, é possivel ter um primeiro conhecimento sobre as possiveis solucdes existentes. Mais a frente
neste trabalho, haverd uma etapa especifica de Prospeccdo de Mercado (Etapa 2.2 deste Manual),
na qual os gestores deverdo realizar uma consulta formal aos possiveis fornecedores. Naquela etapa,
serd ainda mais importante a transparéncia e publicidade das consultas que vierem a ser realizadas,
com vistas a manter a isonomia entre todos os possiveis fornecedores.

Essa aproximacdo do mercado é fundamental, sobretudo se o caminho for na direcdo das compras
publicas de inovacdo, que geralmente envolvem novos participantes do mercado ou agrupamentos e
exigem a obtencdo de materiais ou servicos especializados, além de contratos diferenciados.

Para entender o escopo e a disposicdo pelo lado da oferta, pode ser necessdria uma pesquisa mais
detalhada, envolvendo uma ampla gama de fontes, inclusive conselhos profissionais e especialistas
mais atualizados no segmento. O contato com o meio académico também é importante para se
conhecer o nivel de maturidade da pesquisa e da producdo cientifica na drea.

O processo de prospecgdo no mercado, na prdtica, precisa ser continuo. Assim como o mercado tem
se esforcado para compreender a dindmica do servigo publico e a legislacdo que rege seus contratos,
também o servico publico precisa conhecer o funcionamento do mercado.

A partir desse contato prévio com os diversos atores, em especial com o mercado, pode-se delimitar
o desafio, de maneira a tornar a compra publica de inovacdo mais simples e mais rdpida. E preciso
lembrar sempre de ndo se restringir a possibilidade da obtencdo de solugdes disruptivas. A descricdo
clara do desafio possibilita que a compra publica da inovacdo tenha maior probabilidade de sucesso,
de modo que a futura solucdo seja adequada e a melhor opcdio possivel.
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Além disso, essa descricdo é fundamental para que, ao longo do processo de compra publica de
inovacdo, ela seja monitorada, tornando possivel acompanhar a evolugdo da solugdio proposta, bem
como permitir tomadas de decisdo ao longo do processo de pesquisa e desenvolvimento do produto/
servico. Se o desafio ndo for bem descrito, o acompanhamento da compra publica de inovagdo, bem
como o monitoramento posterior de seus resultados poderd ficar comprometido.

Nessa etapa, pode-se dar inicio ao mapeamento dos riscos apontados em relacdo ao desafio, sejam
eles associados a contratacdo, ou & ndo contratacdo. Tendo em vista que é uma fase de pouco conhe-
cimento sobre as solucdes existentes e muito prospectiva, entende-se que ainda ndo é necessdrio fazer
um processo formal e documentado de "Gestdo de Riscos’, o qual somente deverd ser feito a partir da
etapa em que se decidir pela contratacdo da solucdo inovadora (Etapa 1.4 deste Manual).

Outro aspecto da contratagdo que jd pode ter inicio nessa fase, com base no primeiro contato com
o mercado, diz respeito as futuras definicdes da propriedade intelectual da solugcdo a ser desenvol-
vida. Recomenda-se que os gestores publicos comecem a refletir sobre quem terd primazia sobre a
propriedade intelectual da futura solucdo, de maneira que haja maior incentivo para que se obtenha
um produto/servico que atenda as necessidades.

Um exemplo para a descricdo do desafio seria, no caso do desenvolvimento de uma vacina para deter-
minada doenga, em que os gestores publicos deverdo indicar a eficdcia esperada (por exemplo, 95%
de eficdcia), mas ndo a rota tecnoldgica, a técnica cientifica a ser empregada no desenvolvimento da
solucdo, de maneira a tornar vidvel a obtencd@o de solugdes disruptivas.

Outro ponto a destacar é que a descricdo do desafio ndo pode ser muito ampla ou genérica, como
"resolver o problema de salde publica do Municipio”. Esse aspecto é importante para ndo se confun-
dir com o proprio problema. Os desafios devem ser mais especificos, circunscritos a determinado(s)
objetivo(s) expresso(s) em termos de desempenho minimo. Ex: reduzir o tempo de espera nas filas de
atendimento de consultas marcadas nos hospitais do municipio em, pelo menos, 70%.
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QUESTOES RELEVANTES

Qual o problema atual do usudric? Qual a mudanga esperada em termos de suas condicdes e capacidades?
Qual o contexto ideal para o usudrio? Qual o contexto possivel?

Que indicadores podem ser utilizados para avaliar o alcance da mudanca? Que evidéncias compro-
vardo que o contexto desejado foi alcancado?

Quais sdo os interesses expressos pelos atores envolvidos? Quais sdo os possiveis interesses ndo mani-
festos? Quem sdo os possiveis interessados em que a mudancga aconteca? Quem sdo os possiveis
interessados em que a mudanca ndo acontega?

Quais os riscos positivos ou negativos apontados pelos atores em relagdo ao desafio?

Como se caracterizam as relacdes entre os vdrios atores envolvidos? Qual o histérico de parcerias
ou de conflitos?

O problema j& estd sendo atacado pelo poder publico? Em caso positivo, de que formas estd sendo
atacado?

INSUMOS

Consultas a fornecedores
Legislacdo especifica sobre o tema
Indicadores disponiveis (inclusive séries histdricas)

Dados quantitativos ou qualitativos prévios
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* Relatdérios técnicos

* Recomendacdes de érgdos de controle

« Visdo politica (discursos, intencdes expressas)

» Producdo cientifica sobre o desafio

» Eventos do segmento de mercado relacionado ao desafio (feiras, portfélios de empresas, etc.)

« Experiéncias de outros governos (outros governos locais, esferas ou paises)

& picAs

E preciso certificar-se a todo momento de que o desafio ndo estd sendo descrito a partir de
possiveis solucdes.

Ao descrever o desafio, ndo se deve limitar a possibilidade de obtencdo de solugdes disruptivas.
A descricdo do desafio deve ser mais especifica do que o mapeamento de problemas. Essa

descricdo deve se limitar a determinado(s) objetivo(s) expresso(s) em termos de desempe-
nho minimo..
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Etapa 1.4

> DESCRICAO GERAL

O dérgdo ou entidade publica pode decidir por contratar uma solucdo inovadora se ndo exis-
tir uma opgdo no mercado que: (i) resolva o problema anteriormente mapeado ou que ndo
atenda o desafio anteriormente descrito; ou (ii) exija somente pouca adaptacdo, passivel
de realizacdo pelo mercado fornecedor, para solucionar aquele problema. A partir dai, o
desafio descrito na etapa anterior deverd ser formalmente apresentado ao mercado, o que
¢é diferente da descricdo de uma solugdo (objeto), tipica das contratacdes usuais.

No caso das compras publicas de inovacdo, € preciso descrever a situacdo, o problema
ou oportunidade previamente levantada, seu impacto atual e a mudanca desejada para
esse contexto, ou seja, o desafio a ser solucionado, os niveis de desempenho e os resulta-
dos esperados.

DETALHAMENTO

A partir da descric@o do desafio, na etapa anterior, os gestores publicos deverdo decidir se vdo dar
continuidade ou ndo & contratacdo. A partir de dados concretos obtidos nas interacdes prévias
com o mercado e outros atores, a entidade publica terd conhecimento de possiveis solucdes
disponiveis ou, no caso de ndo existéncia, da necessidade de investimentos em pesquisa para o
seu desenvolvimento.



56

TCU | ISC

Jornada de Compras Publicas de Inovagéo 06_Descri¢do da jornada de compras publicas de inovagéo

Fase 1: Delimitagéo do Desafio

Além disso, os responsdveis terdo mais insumos para avaliar os possiveis caminhos a serem adotados
com vistas a enfrentar o desafio descrito, quais sejam:

e Dar continuidade a uma solucdo que jd estd sendo adotada pela prépria entidade;

e Adquirir solucdes jd disponiveis no mercado ou em outras entidades publicas;

« Integrar solucdes jd existentes (no mercado e/ou no setor publico);

« |dentificar solugdes existentes ou j& adotadas, mas que dependam de ajustes;

e A prépria administracdo publica desenvolver a solucdo inovadora a partir do zero; ou
¢ Contratar o desenvolvimento de uma solugdo inovadora junto ao mercado.

Em adicdo, frente a escuta dos vdrios atores, é possivel considerar parcerias (entre érgdos publicos; entre
o setor publico e agentes privados; entre os atores da triplice hélice — governo, empresas e academia;
outras possibilidades de parcerias) ou mesmo negociar a composicdo de solucdes entre diferentes atores.

E importante que, nessa etapa, os gestores publicos tenham uma visdo de longo prazo, com base nos
problemas e desafios identificados nas etapas anteriores. A visdo somente de curto prazo pode levar a
escolhas que, ao longo do tempo, séo menos eficientes, eficazes e efetivas.

Para escolher o caminho da solucdo (desenvolver, ajustar ou adquirir), é preciso considerar a maior
chance de sucesso, ou seja, a melhor alternativa rumo ao cendrio ideal tracado ou com melhor relagéo
custo-beneficio nesse sentido. Nesse momento, a visdo apenas de menor custo pode conduzir a uma
escolha que n&o ird gerar a melhor solucdo ou que poderd trazer apenas uma mudanga incremental
em detrimento de outra opcdo disruptiva, mais efetiva e eficaz para a resolucdo dos problemas dos
cidaddos. Além disso, é necessdrio avaliar a capacidade do érgdo em internalizar e operacionalizar a
solucdio tecnoldgica que se pretende desenvolver, considerando os impactos em termos de competén-
cias, infraestrutura e pessoas necessdrias.
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15 Protétipo - O protétipo tem a ver

com a viabilidade técnica do ser-
vigo ou produto comercializado
pelo negdcio, que séo melhorados
através da coleta do feedback
dos clientes. Ele se refere ao pro-
duto de maneira simplificada. SGo
levadas em conta as caracteristi-
cas minimas do servico ou produ-
to, mas sem que necessariamente
o cliente possa utilizd-lo. E apenas
uma idealizagdo e representagdo.
O protétipo transforma a ideia em
algo palpdvel e concreto. Normal-
mente, os prototipos sdo testados
em laboratério (SEBRAE, 2019).

Minimo Produto Vidvel - O MVP
serve para medir a viabilidade
de um produto ou servigo. O pro-
tétipo deve ser modelado e de-
senvolvido até que seja possivel
alcancar um nivel de condicdes
minimas para testes com o publi-
co. Com o MVP, sdo feitos testes
com o publico e, ao receber o
feedback, sdo feitas alteracdes
em seu desenvolvimento. O MVP
nada mais é uma versdo sim-
plificada do produto ou servi¢o
fornecido, de uma maneira que
possam ser feitos testes de mer-
cado (SEBRAE, 2019).

Piloto - E a vers&o final de uma
solugdo, um projeto piloto é um
esforco tempordrio empreendido
para testar a viabilidade de uma
solucdo desenvolvida. Um piloto
tem data de inicio e fim previstas,
com objetivo claro e definido, um
conjunto de pessoas envolvidas,
exigindo preparacdo, implanta-
¢&o e acompanhamento do ini-
cio ao fim, via de regra, visando
a confirmagdo dos beneficios es-
perados para: a continuidade ou
ndo da prépria solucdo; de novo
piloto ajustado; ou rollout, que
corresponde & conclusdo do pi-
loto e inicio de uma implantacéo
em maior escala.

E preciso considerar que a tomada de decisdo muitas vezes leva em conta algumas restricdes que s&o
mais derivadas de tradigdes ou costumes arraigados na administracdo publica do que de limites legais.
Portanto, no processo decisdério que considere a possibilidade de compras de inovacdo, essas tradicdes
e costumes podem e devem ser questionadas. Uma providéncia importante é diferenciar os posicio-
namentos que podem ser flexibilizados dos limites e restricées legais que devem ser firmemente segui-
dos (SIBONI; ANSARI, 2018).

Ademais, muitas vezes as compras publicas tradicionais sdo analisadas apenas sob o ponto de vista
dos procedimentos envolvidos ou em suas perspectivas administrativa, legal e financeira. No caso de
compras publicas de inovagdo, é necessdrio contextualizd-las também em relagcdo aos objetivos das
politicas publicas (EUROPEAN COMISSION, 2021).

No caso de se confirmar a compra publica de inovacdo, deve-se considerar a viabilidade de testar
a solugdo inovadora adquirida, ajustada ou desenvolvida antes de sua utilizagdo ou antes da sua
producdo em escala, caso isso venha a ser feito no futuro. No processo de inovagdo hd boas prdticas
de teste, como protdtipos, a definicdio de um minimo produto vidvel (MPV) ou projetos piloto™ Essas
experiéncias podem ser planejadas individualmente ou em conjunto com ambientes promotores de
inovacdo (polos ou pargues tecnoldgicos), em parcerias entre o setor publico e privado ou entre os
atores da triplice hélice (setor publico, empresas e academia).

Nessa etapa (1.4. Decidir por contratar), os gestores publicos devem dar continuidade ao gerenciamento
de riscos iniciado na etapa anterior (1.3. Descrever o Desafio). No entanto, é importante que, a partir do
momento que se decida por contratar uma solugdo inovadora, seja formalizada a Gestdo de Riscos do
processo de aquisicdo, utilizando referéncias tedricas existentes e produzindo documentos com esse fim.

Devido a incerteza normalmente existente em um processo de aquisic@o de solugcdo inovadora, essa
Gestdo de Riscos deverd ser reavaliada e, se necessdrio, atualizada ao longo de todo o processo de
aquisicdo, até a obtencdo da solucdo desejada ou o encerramento do processo de aquisicio e, poste-
riormente, de gestdo da compra publica de inovacdo.

Cabe ressaltar que ndo existe, nos normativos aplicdveis, a previsdo de uma etapa especifica onde
se deve iniciar ou finalizar esse gerenciamento de riscos. O importante é que esse processo seja
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formalizado, uma vez que pode ocorrer a finalizacdo do projeto de inovagdo sem se chegar a solucdo
desejada. Dessa forma, é relevante que esse risco, assim como os demais riscos mapeados, tenha sido
previamente identificado e tratado na documentacdo referente ao processo de aquisicdo.

De acordo com o Manual de Gest&o de Riscos do TCU (2020b), para se realizar esse trabalho referente
a qualguer objeto, as seguintes etapas devem ser seguidas:

o estabelecimento do contexto;

 identificac@o dos riscos;

¢ andlise dos riscos;

e avaliacdo dos riscos;

* tratamento dos riscos;

e comunicacdo e consulta com partes interessadas;

e monitoramento; e

¢ melhoria continua.

Para aprofundamento no tema Gestdo de Riscos, bem como para realizacdo desse gerenciamento no
ambito do processo de aquisicdo de inovagdo, sugere-se que os gestores publicos utilizem o Manual
de Gestdo de Riscos do TCU, acima mencionado, ou outras fontes especificas a respeito do assunto.
Outro aspecto relevante dessa etapa refere-se ao fato de que, em toda compra publica de inova-
cdo, a entidade demandante deve envolver diversos setores da organizacdo. Mesmo nos casos

ndo previstos em normativos legais, sugere-se a criacdo de uma comissdo interna de técnicos com
conhecimentos diversos (do problema a ser resolvido, juridico, de licitacdes e contratos, inovacdo
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tecnoldgica, negociacgdo, geréncia de projetos, propriedade intelectual etc.) para atuar ao longo de
todo o processo de aquisi¢cdo.

Deve-se levar em conta para a escolha dos participantes desse comité a heterogeneidade de conheci-
mentos entre os diversos participantes, a capacidade de negociacdo e de resolver problemas, e, princi-
palmente, o comprometimento em buscar o atingimento do objetivo da compra publica de inovacgdo,
qual seja, a obtencdo de uma solucdo inovadora.

Esse comité técnico deverd atuar ao longo das etapas seguintes, todas as vezes que for necessdrio, com
vistas a auxiliar nas tomadas de decisdes para o sucesso da compra publica de inovacdo. Poderd assim
auxiliar na prospeccd@o do mercado, na escolha dos instrumentos, na selegdo do caminho, na selecdo do
fornecedor, nas negociagdes com ofs) fornecedor(es) selecionado(s), na elaboragdo do contrato, no acom-
panhamento do desenvolvimento da solugdo, na fiscalizagdo do contrato, entre diversas outras atividades.

Quanto maior o conhecimento dos diversos envolvidos no érgdo demandante, menor serd a assimetria
de informacdes entre o poder publico e o mercado, de maneira que poderdo ser feitas melhores nego-
ciacdes e, consequentemente, as melhores escolhas com vistas a obtencdo de um produto que resolva
o desafio anteriormente identificado e, se possivel, no menor tempo e custo possivel. Em suma, quanto
menor a assimetria de informacdes entre o poder publico e os possiveis fornecedores da solucdo inova-
dora, maior a chance de obtencdo de um produto ou servico eficiente, eficaz e efetivo.

Essa é ultima etapa da Fase 1 - Delimitagdo do Desafio. Ao final dessa etapa, o gestor publico deverd
ter um conhecimento prévio do mercado e dos riscos existentes em uma possivel contratacdo. Afinal, a
"Prospeccdo de Mercado" mais profunda e formal serd realizada apds a decisdo dos responsdveis em
dar continuidade ou ndo da contratacdo.

Ao término dessa etapa, na qual os gestores publicos jd teréo um conhecimento preliminar do mercado,
eles terdo uma previs@o a respeito da necessidade de contratacdo de uma solucdo inovadora ou se serd
possivel realizar uma compra tradicional.

Apesar disso, é possivel que esses responsdveis ainda ndo saibam qual instrumento de compra publica
utilizar para a futura contratacdo. Essa definicdio deverd ocorrer definitivamente na Fase 2 — "Definico
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da Contratagdo’, apds as etapas 2.1 — "Reservar Orcamento” e 2.2 — "Prospectar o Mercado’, as quais
serdo explicadas mais a frente.

Conforme afirmado previamente, as etapas previstas nesse Detalhamento néo sdo estanques entre
si. Em uma compra publica de solucdo inovadora, o contato com o mercado, o gerenciamento de
riscos e os djustes dos caminhos na busca da solucéo desejada sdo constantes e ciclicos ao longo de
todo o processo de aquisic@o, desde as etapas iniciais até as etapas finais descritas neste trabalho.

QUESTOES RELEVANTES

¢ Que solugdes existem no mercado? Quem sdo os principais fornecedores dessas solucdes? Existem
fornecedores no Brasil?

e Caso existam solucdes, quais os valores estimados para aquisicdo?

« A solucdo pretendida tem o potencial de resolver problemas de mais de um érgdo/entidade publica?
« E possivel unir demandas de mais de um érgdo/entidade publica para ampliar o interesse do
mercado e o alcance de resultados?

* E necessdrio novos aperfeicoamentos na redacdo do desafio antes do lancamento para o mercado?

e A partir da pesquisa da existéncia ou ndo de solugdes do mercado, qual caminho tende & maior
chance de sucesso entre as alternativas a seguir (adquirir, ajustar, desenvolver):
» utilizar uma solucdo j& disponivel no mercado ou na prépria administracdo publica;
» ajustar solucdes existentes ou mesmo j& adotadas;
» juntar solucdes jd existentes ou adotadas;
» a prépria administracdo publica desenvolver a solucdo inovadora a partir do zero;
» contratar o desenvolvimento da solucdo inovadora



61

TCU | ISC

Jornada de Compras Publicas de Inovagéo 06_Descri¢do da jornada de compras publicas de inovagéo

Fase 1: Delimitagdo do Desafio

*  Dos caminhos acima qual terd maior chance de sucesso, ou seja, qual a alternativa rumo ao cendrio
ideal tracado ou com melhor relacdo custo-beneficio nesse sentido?

« E possivel considerar parcerias (entre érgdos publicos; entre o setor publico e agentes privados, entre
os atores da triplice hélice — governo, empresas e academia, entre outras) ou mesmo negociar d

composicdo de solucdes entre diferentes atores?

» Serd necessdrio testar a solucdo inovadora adquirida, ajustada ou desenvolvida antes de sua utili-
zacdo ou antes da sua producdo em escalq, caso isso venha a ser feito no futuro?

« O drgdo terd capacidade para internalizar e operacionalizar possiveis solugdes tecnoldgicas, consi-
derando os impactos em termos de competéncias, infraestrutura e pessoas necessdrias?

» E vantajoso realizar a contratacdo de compra publica da inovagdo nesse momento?

« Jd foi feito um processo de gerenciamento de riscos para a compra publica de inovacdo?

INSUMOS

» Legislacdo especifica sobre o tema

e Estudos Técnicos Preliminares

« Consulta ao mercado

* Indicadores disponiveis (inclusive séries histdricas)
» Dados quantitativos ou qualitativos prévios

o Relatdrios técnicos
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Recomendagdes de drgdos de controle
Visdo politica (discursos, intencdes expressas)

Benchmarking para conhecer experiéncias e necessidades de outros governos (de outras esferas ou paises)

& DIcAS

Nesse momento a questdo central € decidir a respeito da contratacdo. E preciso ter em mente
que o levantamento de informagdes para a contratacdo continuard e, a partir delas, pode-
-se mudar o caminho definido.

Antes de decidir pela contratacdo, € importante considerar todas as alternativas possiveis e
analisar os riscos positivos (oportunidades potenciais) ou negativos de cada uma.

No momento da decisdio sobre contratar, além das autoridades com poder decisério da
entidade publica, devem ser envolvidas todas as dreas internas que, em algum momento,
participardo do processo (consultoria ou assessoria juridica, drea de compras, equipe técnica,
gestores responsdveis).

Caso essas dreas envolvidas ndo participem do processo decisdrio a respeito da continui-
dade da compra, elas devem ser ao menos informadas a respeito da decisdo de aquisi¢cdo.

Os responsdveis pela aquisicdo deverdo saber identificar os riscos envolvidos no processo
de aquisicdio e definir as estratégias para minimizd-los.

Ao término dessa etapa, o gestor deverd ter a resposta se vai dar continuidade ou ndo ao
processo de contratacdo, caso o problema tenha se mostrado relevante e apto a ser priori-
zado. Devido as sondagens prévias ao mercado, ele jd terd uma nocdo se serd necessdria a
contratacdo de uma solucdio inovadora ou poderd adquirir produtos jé existentes no mercado..
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DEFINICAO DA
CONTRATACAO

Tomada a decisdo por contratar, comeca o planejamento especifico do processo de compra. Nessa fase
serdo analisadas as modalidades de aquisic@o de solugdes inovadoras ou mesmo retomadas as alter-
nativas de compras tradicionais, se for o caso. Esse planejamento é dindmico e deverd ser atualizado
ao longo de todas as etapas subsequentes.

Figura 6:
Fase de Definicdo
da Contratacdo

Fonte: Projeto INOVAMOS (2021)
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E importante realizar estudos prévios para estimar qual o valor necessdrio de investimento para
se chegar & solugdo desejada. Também é importante analisar se hd dotagdes orgcamentdrias
disponiveis ou previstas para a contratacdo a ser realizada. Além do orcamento publico, o gestor
deverd avaliar outras opgdes de financiamento, caso sejam necessdrias.

A reserva do orcamento publico ndio necessariamente acontece nesse momento, pois depende
de fatores externos a entidade contratante, tais como, disponibilidade de recursos ou contin-
géncias orcamentdrias. No entanto, a partir dessa etapa, a expectativa da disponibilidade do
total a ser investido para a compra publica de inovacdo, seja de recursos publicos e/ou priva-
dos, interfere diretamente nas decisdes a respeito da continuidade da contratacdo, bem como
na confianca dos futuros fornecedores de que o processo de aquisicdo ndo serd interrompido
por insuficiéncia de recursos.

Primeiramente, o gestor publico deverd tentar fazer uma estimativa do total a ser gasto na compra
publica da inovacdo, considerando todas as etapas necessdrias para a conclusdo do processo, tais
como: pesquisas iniciais em laboratério, testes de protétipos em ambientes controlados, simulados e
reais, entre outras.
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No caso de uma compra publica para inovagdio, em regra, a estimativa ndo € uma tarefa simples, uma
vez que ndo se tem previsibilidade do sucesso de cada uma das etapas para o desenvolvimento da solu-
cdo. E possivel que o processo de pesquisa e desenvolvimento seja paralisado antes da obtencéo de uma
solucdo. Cita-se como exemplo, a pesquisa para o desenvolvimento de vacinas ou de um novo material.

Caso ndo seja possivel estimar o total do gasto com a compra publica de inovacdo, pode-se fazer a
estimativa de cada uma das etapas do processo de pesquisa e desenvolvimento para se chegar a um
valor préximo ao investimento necessdrio. E possivel também precificar mediante a comparacdo com o
custo de solugdes existentes acrescido de esfor¢co para adaptagdo e/ou desenvolvimento, ou seja, m&o
de obra alocada estimada e infraestrutura necessdria ao longo da vigéncia contratual prevista.

Além disso, as diferentes formas de remuneracdo estdo atreladas & maior ou menor dificuldade em
precificar a contratacdo. O reembolso de custos, por exemplo, tende a demandar maior esforgco de
gestdo, mas cobre os custos efetivamente incorridos pelo contratado, podendo minimizar eventual
precificac@o equivocada.

Nessa etapa, também se recomenda verificar se jd hd previsdo orcamentdria destinada a esse desafio,
a fim de comparar com a estimativa realizada.

Caso ndo haja disponibilidade de recursos orcamentdrios suficientes para a conclusdo da compra publica
de inovagdo, mesmo que ainda ndo tenha sido possivel chegar a um valor exato, é recomenddvel anali-
sar fontes alternativas segundo as leis em vigor. Podem ser verificadas possibilidades de recursos publi-
cos em fontes extraorcamentdrias, bem como oportunidades de financiamento publicos ou privados,
no Brasil ou no exterior.

E essencial para o sucesso de uma compra publica de inovacdo que o fluxo de recursos (publicos ou
privados) ndo seja suspenso ou interrompido ao longo de todo o processo de P&D da solucdo inovadora,
a ndo ser que sejam identificadas irregularidades ou se confirme o insucesso do projeto para obtencdo
da solucdo inovadora. A garantia do fluxo de recursos ao longo de todo o empreendimento possibilitard
a conclusdo do projeto inovador, bem como trard seguranca para que outros investidores, empresas e
pesquisadores participem de outros desafios de inovacdo do setor publico.
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¢ Qual a estimativa de valor previsto para todo o processo de compra publica da inovacdo? Qual a
estimativa de valor para cada etapa desse processo?

e Hd dotacdo orcamentdria previamente aprovada para a iniciativa?

e E possivel garantir que o fluxo de recursos (publicos ou privados) serd continuo ao longo de todo o
processo de pesquisa e desenvolvimento da solugdo inovadora até a conclusdo do projeto?

* Hd alternativas de financiamento publico para a iniciativa? Quais as possiveis fontes de financia-
mento publico?

¢ Hd possiveis parceiros publicos interessados na solucdo e que dispdem de orcamento para iniciati-
vas conjuntas?

e Hd interessados na iniciativa privada que poderiam financiar solucdes?

» Existem possibilidades de fomento envolvendo instituicdes internacionais?
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* Plano Plurianual

e Leide Diretrizes Orcamentdrias

* Lei Orcamentdria Anual

»  Orcamento do érgdo/entidade

« Ledgislacdo e jurisprudéncia sobre orcamentos e financiamentos publicos
« Programas de bancos de fomento

* Benchmarking para conhecer experiéncias de financiamento no governo

* |nstrumentos de financiamentos

* Neste momento € importante considerar todas as alternativas possiveis para fontes orca-
mentdrias ou financiamentos e analisar os riscos positivos (oportunidades potenciais) ou
negativos de cada uma delas.
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Realizar estudos detalhados sobre o mercado, inclusive, com consulta formal aos possiveis forne-
cedores ou interessados em desenvolver a nova solugdo. O objetivo dessa fase é aprofundar os
levantamentos sobre as tecnologias disponiveis ou em desenvolvimento. Além disso, por inter-
médio dessa consulta formal, o mercado poderd mostrar interesse ou ndo em aceitar o desafio
de criar uma solucdo inovadora. Fazer uma boa prospeccdo dd seguranca juridica ao gestor e
aos possiveis fornecedores para as etapas seguintes.

Esta fase é uma quebra de padrdo com relacdo as compras tradicionais, nas quais o contato com o
mercado ndo é uma prdtica comum. Nas compras publicas de inovacdo, a prospecgdo de mercado é
essencial, pois apontard as possiveis rotas tecnoldgicas para a obtengdo da solugdo inovadora, bem
como indicard quais fornecedores terdo maior possibilidade de desenvolver a solug@o desejada.

Este é o momento de se realizar uma consulta formal mais orientada que a andlise prévia realizada na
etapa de "Descrever o Desafio” (Etapa 1.3). Porém, ainda ndo se configura a publicacdo do documento
que formaliza a contratacdo. O objetivo, nesse momento, € mapear o interesse do mercado ou da acade-
mia em parcerias com o governo e aprofundar ou atualizar os estudos sobre tecnologias disponiveis ou
em desenvolvimento para possiveis solucdes.
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Além do mercado nacional, caso seja possivel e recomenddvel, pode-se realizar consulta junto a possiveis
fornecedores internacionais. Afinal, o poder publico buscard solugdes totalmente inovadoras, as quais
podem ndo estar disponiveis no nosso pais, mas serem acessiveis em outros paises, sem a necessidade
de novas adaptacdes ou desenvolvimento.

Cabe enfatizar a importéncia de conduzir a consulta divulgando a descricdo do desafio priorizado, sem
fazer referéncia a possiveis solucdes. Nesse momento, pode-se chegar a uma das seguintes conclusdes
(PETRELLA, 2013, p. 13):

Existem solucdes prontas no mercado ou na administracdo publica, ndo identificadas previamente, que
poderiam ser adquiridas "na prateleira”’, em processo de compra tradicional ou poderiam ser compar-
tilhadas junto a outras instituicdes publicas. Neste caso, descaracteriza-se a contratagdo de solugdo
inovadora; ou

« Existem solucdes quase prontas no mercado ou na administracdo publica, que requerem apenas
aperfeicoamentos ou adaptacdes ou, até mesmo, que seja possivel integrd-las, sendo necessdrio o
desenvolvimento de uma solucdo para integracdo desses produtos/servicos jd existentes; ou

e Serd necessdrio esforco de P&D até a obtencdo de um produto ou servico que resolva o problema
anteriormente mapeado; ou

« Nem as empresas privadas nem a academia tém interesse no processo de P&D de uma solugdo inova-
dora para a resoluc@o do problema identificado.

Além de identificar se j& existem solugdes disponiveis e o nivel de maturidade dessas solugdes (conceito
explicado mais a frente neste trabalho), essa etapa serve também como um didlogo formal com o
mercado, com vistas a conscientizar os possiveis fornecedores (empresas, startups, academia, etc.) a
respeito dos problemas e dos desafios a serem enfrentados, anteriormente mapeados pela entidade
demandante (Etapas 1.1 a 1.3 deste Manual).

Nesse didlogo formal, também poderdo ser identificadas as dificuldades que serdo encontradas pelos
possiveis fornecedores e pela entidade demandante ao longo do processo de pesquisa e desenvolvimento
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da solucdo inovadora. Dessa forma, todos os envolvidos na aquisicdo poderdo ter maior consciéncia a
respeito das etapas de P&D necessdrias para se chegar a um produto ou servico desejado, bem como
do tempo previsto, do valor estimado de gastos, dos possiveis riscos, dos pontos de controle e monito-
ramento de cada um desses passos até se chegar ao objeto desejado.

Durante todas as etapas do processo de aquisicdo, € importante que haja publicidade e transparéncia
dos atos e documentos ndo sigilosos, bem como que se estimule a competicdo entre os possiveis forne-
cedores participantes (empresas, startups, academia etc.). Tais requisitos se tornam ainda mais relevantes
nessa etapa de prospeccdo de mercado, pois aqui se inicia o contato formal com empresas e academia
na busca da solucdo dos desafios anteriormente mapeados.

De acordo com o Guia para Compras Publicas de Inovagdo da Unido Europeia (GCPI-EU, 2021, p. 38), é
‘essencial que qualquer informacdo encaminhada para um operador no mercado (empresa de grande
porte, startup, academia, etc.), seja encaminhada também para os outros operadores e que seja dado
o tempo adequado para esses operadores se manifestarem”. Os compradores publicos devem ter a
responsabilidade de assegurar tratamento igualitdrio a todos os participantes, portanto a consulta ao
mercado ndo pode ter o objetivo de beneficiar um ou outro participante.

Espera-se que, na andlise prévia do mercado realizada (prevista na Etapa 1.3. Descrever o Desafio), tenham
sido mapeados os potenciais fornecedores de referéncia e/ou que, nessa etapa de consulta formal, se confi-
gure a publicidade adequada para que eles se manifestem. Nesse momento, as questdes prévias sobre as
solucdes disponiveis ou potenciais sdo retomadas mediante um processo mais estruturado.

Para a prospeccdo de mercado, pode ser realizado um chamamento publico, no qual a entidade adqui-
rente convida um conjunto de empresas a estudar e informar a respeito da existéncia de solucdes para
o desafio selecionado ou do interesse em desenvolver solucdes inovadoras com vistas a sua resolucdo.
Nesse momento, cada uma das empresas participantes passard a identificar solugdes jd existentes ou
a desenvolver seu proprio projeto, em competicdo com as demais.

Outra opcdio de mapeamento do mercado € a realizacdo de uma pesquisa junto a fornecedores previa-
mente mapeados. Nesse caso, o resultado serd confidvel na medida em que o levantamento prévio
desses fornecedores tenha sido completo e efetivo.



n

TCU | ISC

Jornada de Compras Publicas de Inovagéo 06_Descri¢do da jornada de compras publicas de inovagéo

Fase 2: Defini¢do da Contratacdo

Também poderdo ser utilizados os chamados Hackathons, para levantar solugdes possiveis ou incen-
tivar o seu desenvolvimento. Hackathons s@o eventos que envolvem profissionais das mais diver-
sas dreas (programadores, designers, gestores, desenvolvedores, especialistas em inovacgdo etc.)
interessados em solucionar desafios e desenvolver solucdes inovadoras para questdes especificas.
A origem do termo remete & combinacdo das palavras hack (programar) e marathon (maratona)
(HACKATHON BRASIL, 2022).

Entre os beneficios dos Hackathons, mencionam-se os seguintes:
» Possibilidade de obtencdo de vdrias solucdes ou ideias de solucdes em um curto espaco de tempo;
« Divulgacdo das empresas participantes da competicdo;

« Posicionamento e/ou fortalecimento da posicdo no mercado das empresas participantes, como
investidoras e colaboradoras da inovacdo;

» Colaborac@o com o desenvolvimento de novas tecnologias em nosso pais.

Mais uma das formas de se prospectar o mercado € a realizacdo de Pitchs. De acordo com a Agéncia
da Universidade de S@o Paulo de Inovacdo (2020),

"Pitch, no sentido literal da palavra, quer dizer arremesso em inglés. Trazendo para o mundo do
empreendedorismo, um pitch seria uma curta apresentacdo para vender uma ideia, projeto ou nego-
cio, no intuito de despertar o interesse, muitas vezes de investimento, de quem estd assistindo, é uma
ideia de dialogar de forma rdpida e direta com quem se pretende comunicar.”

Outra possibilidade para se ter um maior conhecimento das solucdes disponiveis é participar de
eventos técnicos na drea, com o objetivo de ter contato com as empresas e solucdes de referéncia
atualmente existentes.
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Um dos produtos dessa etapa deve ser a identificacdo do Nivel de Maturidade Tecnoldgica
(Technology Readiness Levels - TRLs) da solucdo desejada para o desafio. Os niveis de maturi-
dade tecnoldgica (TRLs) sdio um método para estimar a maturidade de tecnologias antes de
um processo de desenvolvimento ou de aquisicdo de um novo produto/servico, em especial, em
processos de solucdes inovadoras.

Desenvolvido pela NASA durante a década de 1970, o uso de TRLs permite discussdes consis-
tentes e uniformes de maturidade de desenvolvimento dos mais diversos tipos de tecnologia. Os
TRLs s@o baseados em uma escala de 1a 9, sendo 9 a tecnologia mais madura. O Departamento
de Defesa dos EUA usa essa escala para compras desde o inicio dos anos 2000 e, em 2008, a
escala também estava em uso na Agéncia Espacial Europeia (MIHALY, 2017).

Resumidamente, sem se aprofundar no tema, atualmente adota-se a seguinte classificagdo de
TRL na Unido Europeia e nos Estados Unidos (EUROPEAN COMISSION, 2014):

e TRL1- principios bdsicos observados

* TRL 2 - conceito tecnoldgico e/ou aplicacdo formulado

» TRL 3 - prova experimental de conceito e/ou funcdes criticas

TRL 4 - tecnologia e/ou componentes validados em ambientes controlados

¢ TRL5 - tecnologia e/ou componentes validados em ambiente simulado

¢ TRL 6 - tecnologia e/ou subsistemas demonstrados em ambiente real/relevante (ambiente
industrialmente relevantes no caso das principais tecnologias facilitadoras)

e TRL7 - protétipo demonstrado em ambiente real/relevante

» TRL 8 - solucdo pronta demonstrada em ambiente real/relevante

¢« TRL 9 - solu¢do aplicada na satisfacdo da demanda (sistema real comprovado em
ambiente operacional)

Como resultado da prospeccdo do mercado, é possivel confirmar ou atualizar o estdgio de desenvolvi-
mento de solucdes possiveis, assim como obter evidéncias quanto ao interesse do mercado em partici-
par ou ndo do desenvolvimento da solucdio inovadora. Também é possivel obter dados complementares
sobre os potenciais fornecedores, sobretudo quanto & capacidade técnica e financeira, & confianca e aos
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16 Manual de Propriedade Intelec-
tual do CDTN. Disponivel em:
< https://www.gov.br/cdtn/pt-br/
inovacao-e-tecnologia/manual-
-de-propriedade-intelectual-do-
-cdtn-2>. Acesso em 22.jun.2022.

valores praticados ou estimados em fungdo da infraestrutura e pessoal necessdrios, segundo o mercado,
para o desenvolvimento da solugdo.

Nessa etapa, os gestores publicos devem refletir a respeito das definicdes que envolvem os direitos de
Propriedade Intelectual e de exploracdo da nova tecnologia desenvolvida na compra publica da inova-
¢do, caso ndo tenham iniciado essa andlise na "Etapa 1.3. Descrever o Desafio”’, onde hd o mapeamento
prévio do mercado. Afinal, essa definicdo serd essencial para despertar ou afastar o interesse do mercado
e, consequentemente, para o sucesso da aquisicdo.

A boa definicdo da Propriedade Intelectual evitard questionamentos futuros, caso se chegue a uma
solucdio inovadora que seja lucrativa e com potencial de venda para o mercado consumidor. Cita-se, a
titulo de exemplo, o Iphone, o GPS, vdrias vacinas e defensivos agricolas, os quais foram resultantes de
compras publicas de inovacdo e se tornaram produtos altamente comerciais e lucrativos.

Para maior aprofundamento no tema "Propriedade Intelectual’, recomenda-se a leitura dos diversos
normativos referentes ao assunto, entre os quais a Lei n° Lei 9.279/1996 (Lei da Propriedade Intelectual),
a Lei n® 9.609/1998 (Lei de Protecdo da Propriedade Intelectual de Programas de Computador) e o
Decreto n® 2.553/1998, que regulamentou artigos da Lei da Propriedade Industrial.

Sugere-se ainda a leitura de materiais especificos, tais como, o Manual de Propriedade Intelectual do
Centro de Desenvolvimento da Tecnologia Nuclear (CDTN)™®, entre outros.

»  Que solucdes foram testadas ou executadas? Quais foram os fornecedores envolvidos? Qual foi o
impacto? Como foi avaliado? O que foi crucial para levar aos pontos de sucesso ou de fracasso? Qual
foi o valor investido?

* Que solucdes existem, mas ainda ndo foram testadas ou executadas? Por que motivo isso néo acon-
teceu? Qual a estimativa de investimento?


https://www.gov.br/cdtn/pt-br/inovacao-e-tecnologia/manual-de-propriedade-intelectual-do-cdtn-2
https://www.gov.br/cdtn/pt-br/inovacao-e-tecnologia/manual-de-propriedade-intelectual-do-cdtn-2
https://www.gov.br/cdtn/pt-br/inovacao-e-tecnologia/manual-de-propriedade-intelectual-do-cdtn-2
https://www.gov.br/cdtn/pt-br/inovacao-e-tecnologia/manual-de-propriedade-intelectual-do-cdtn-2
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Que solugdes novas foram identificadas? Em que condicdes elas foram testadas ou executadas? Como
os resultados foram avaliados? Qual a estimativa de investimento?

Quais s@o as solucdes possiveis? Que solugdes foram mapeadas? Quais sdo os pontos positivos ou
negativos de cada uma? Quais os riscos envolvidos em cada solucdo?

Qual o potencial do mercado para desenvolver novas solucdes? Quais as estimativas de custo envol-
vido nas tecnologias em desenvolvimento?

Qual o potencial da prépria administracdo publica para desenvolver novas solucdes? Quais os recur-
sos humanos disponiveis para tal? Quais os recursos financeiros disponiveis para tal?

Quais s@o as solugdes invidveis? O que as torna invidveis? O que pode ser feito para tornd-las vidveis?

Quais sdo as rotas tecnoldgicas possiveis? Quais sdo os pontos positivos ou negativos de cada uma?
Quais os riscos envolvidos em cada uma?

Hd interesse do mercado em participar do desafio mapeado? Em caso negativo, quais os empecilhos
para o mercado ndo querer participar do desafio?

A solugdo pretendida tem o potencial de resolver problemas de mais de um érgdo/entidade publica?

E possivel unir demandas de mais de um érgdo/entidade publica para ampliar o interesse do mercado
e o alcance dos resultados?A contratacdo é vidvel em termos técnicos e econdmico-financeiros?

Foi dada a publicidade necessdria a respeito do desafio? Foram atingidos todos os possiveis forne-
cedores da futura solucdo (grandes empresas, startups, academia etc.)?
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* Legislacdo e jurisprudéncia sobre chamamentos publicos

» Estudos Técnicos Preliminares

» Toolkit do Marco legal de ciénciag, tecnologia e inovacdo

»  Documentos relacionados a experiéncias de hackathons e pitches.

« Consultas a outras compras publicas de inovacdo com objetos ou processos semelhantes

Esta é uma etapa decisiva para obter as informacdes relevantes antes de dar andamento
& contratacdo. E preciso identificar o que ndio estd claro em relacdo & futura contratacéio e
levantar todas as duvidas referentes a possibilidade de resolucéio do problema mapeado, ao
desafio a ser enfrentado, as solucdes existentes no mercado, ao nivel de maturidade dessas
solucdes, as questdes de propriedade intelectual, etc.

E possivel realizar a prospeccdo junto a somente um segmento do mercado (startups, por
exemplo), desde que essa escolha seja devidamente motivada e fundamentada.

Ao término dessa etapa, o gestor publico também deverd chegar & conclusdio a respeito da
viabilidade técnica e econdmica-financeira da contratacdo.



76

TCU | ISC

Jornada de Compras Publicas de Inovagéo 06_Descri¢do da jornada de compras publicas de inovagéo

Fase 2: Defini¢cdo da Contratacdo

A partir de dados e informacgdes previamente analisados, é possivel definir o instrumento de
contratacdo a ser adotado, bem como os subsidios legais, ou pelo menos levantar as melhores
possibilidades nesse sentido. A seguranga nessa decisdo depende diretamente de qudo apro-
fundados foram os estudos realizados nas etapas anteriores. A escolha do instrumento também
orienta a elaboracdo e a posterior publicacdo do documento que conduzird & contratacgdo, por
exemplo, um edital ou um termo de referéncia.

Frente aos resultados obtidos na etapa anterior (prospectar no mercado), confirma-se a existéncia ou
ndo de solucdes disponiveis no mercado ou a necessidade de se desenvolver uma solucdo e, sobretudo,
qual o nivel de maturidade das solugdes existentes. Quanto menor o nivel de maturidade, maior o risco
tecnoldgico, ou seja, mais pesquisa, mais estudos e mais testes serdio necessdrios para se chegar a um
produto frente & possibilidade de ndo se chegar & solugdo desejada.

O risco tecnoldgico indica a possibilidade de ndo se chegar a uma solugdo. Esse risco € maior no desen-
volvimento de solucdes totalmente disruptivas, como exemplo, a criacdo de uma nova vacina ou de um
novo material.

Né&o se deve confundir o risco tecnoldgico com os riscos existentes em qualquer processo de contrata-
cdo. Entre esses Ultimos riscos estdo: ndo cumprimento do contrato pela empresa contratada; reducdo
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ou falta de orgamento publico para a continuidade do projeto; descontinuidade do projeto em razdo
de alteracdo das liderancas ou da equipe de compras da entidade publica compradora; pesquisa insu-
ficiente de mercado; faléncia da empresa contratada; etc.

Desse modo, é possivel considerar, frente & decisdo de compra de inovacdo, qual é a complexidade do
projeto (identificado na etapa anterior "2.2. Prospectar no mercado”), quais as funcionalidades e o desem-
penho desejdveis. Conforme jd ressaltado, dificilmente serd possivel definir as especificacdes técnicas
do produto ou servico a ser desenvolvido, uma vez que, muitas vezes, ndo se tem nem ideia da possivel
solugdo desejada. No caso de ser possivel definir as especificagdes técnicas, o gestor precisard confir-
mar se ndo deveria ser adotada uma compra publica tradicional, mais apropriada para produtos com
alto nivel de maturidade, que necessitem de pouca ou nenhuma P&D.

Nesse momento, a decisdo por uma compra publica de inovagdo ndo é meramente uma escolha do
gestor ou uma consequéncia de seu desejo de inovar, mas o resultado da inexisténcia da solucdo ideal
no mercado e, consequentemente, da impossibilidade de se realizar uma compra tradicional. O processo
licitatério tradicional (concorréncia ou pregdo) é a regra, no caso de se configurar essa possibilidade.

Ante d inexisténcia de solu¢cdes no mercado e a necessidade de realizacdo de uma compra publica de
inovacdo, verifica-se que o arcabouco juridico de CT&I atualmente vigente no Brasil dispde de diversos
instrumentos juridicos que tornam possivel essa aquisicdo. O Apéndice faz referéncia a alguns desses
instrumentos, além de indicar algumas ferramentas de incentivos & inovagdo, as quais também poderdo
ser utilizados por gestores publicos na busca da obtengdo de uma solugdo inovadora.

Escolher ofs) instrumento(s) juridico(s) para a aquisi¢c@o é uma das etapas mais complexas para o gestor
publico no @mbito de uma compra publica de inovacdo. Somente a titulo de exemplo, o gestor publico
terd diversas alternativas, tais como:

¢ Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI) + processo de licitacdo tradicional previsto na Nova
Lei de Licitacdes (concorréncia ou pregdo);

* Procedimento de Manifestacdo de Interesse + dispensa de licitacdo com base no artigo 75, inciso V,
da Nova Lei de Licitagdes c/c artigo 20 da Lei n® 10.973/2004;
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¢ Procedimento de Manifestacdo de Interesse restrito a startups + dispensa de licitagcdo ou licitagcdo
tradicional (concorréncia ou pregdo);

Observacdo: Ressalta-se que em todos os exemplos anteriores, também é possivel a realizacdo do proce-
dimento de contratacdo sem o PMI.

e Encomenda Tecnoldgica (ETEC) até a obtencdo do TRL 8 na solucdo desenvolvida + contratacdo por
dispensa de licitacdo (art. 75, inciso V, da Nova Lei de Licitagdes) para producdo em massa, sendo
que essa contratacdo poderd ou ndo ser objeto da ETEC;

 Licitacdo especial para aquisicdo de solucdes inovadoras (LASI) + Contrato Pdblico de Solucdo Inovadora
(CPSI) + contrato por dispensa de licitagcdo com a mesma empresa para o fornecimento do produto;

¢ Didlogo Competitivo para toda a contratacdo;

¢ Realizacdo de hackathons (para conhecimento das solucdes existentes do mercado) + instrumento
juridico de acordo com o TRL da solucdo identificado no mercado;

« Concurso para elaboracdo de projeto + licitacdo tradicional ou dispensa de licitacdo.

Cabe ressaltar que cada instrumento juridicos do Marco Legal de Inovagdo tem sua especificidade.
Por exemplo, o Contrato Publico para Solucdo Inovadora (CPSI) deverd ser utilizado, em aquisicdes de
até RS 1,6 milhdo por CPSI (art. 14, § 2°, do Marco Legal de Startups) e RS 8 milhdes para o contrato de
fornecimento (art. 15, § 3°, do MLS), para contratagdes realizadas pela administracdo publica diretq,
autdrquica e fundacional. J& o Convénio para Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo serd utilizado para
contratacdo de ICTs, com a transferéncia de recursos para essas entidades para investimento em P&D.

Apesar das diversas opc¢des para a comprad publica de inovagdo, é importante que os gestores publicos
observem os requisitos legais necessdrios para cada um dos instrumentos. Por exemplo, para se utilizar
uma ETEC, obrigatoriamente deve haver o risco tecnolégico (TRL de 2 a 8). Para se utilizar um Convénio
para pesquisa, desenvolvimento e inovacdo, obrigatoriamente deve se contratar uma ICT publica ou
privada, com a previsdo de transferéncia de recursos para a contratada. E assim por diante.
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A existéncia ou ndo de risco tecnoldgico também limita ou expande as possibilidades de escolha
de alguns instrumentos. Alguns deles, como o CPSl e a ETEC s@o as Unicas que comportam o risco
tecnoldgico, sendo que esta Ultima somente poderd ser utilizada quando existe risco tecnoldgico
evidenciado no processo de contratacdo.

Apesar disso, é importante ressaltar que, em vdrias situacdes, hd a possibilidade de escolha de um
ou outro instrumento. Por exemplo, para o desenvolvimento de uma solucdo com risco tecnoldgico
(TRL baixo), o gestor poderd utilizar um CPSI, caso o valor a ser pago seja de até RS 1,6 milhdo, e se
admita contratar uma empresa inexperiente no mercado, mas que tenha condicdes de trazer ideias
disruptivas e de executd-las. Outra possibilidade é a utilizacdo de uma ETEC de pequeno porte.

Nessas situacdes, ndo existe escolha certa ou errada no caminho para a compra publica da
inovacdo. No entanto, conforme j& destacado, a escolha dos instrumentos e do caminho a seguir
deverd estar bem fundamentada, segundo os normativos legais vigentes e com os motivos para
as escolhas devidamente expressos. Somente dessa maneira estardo atendidos os principios da
legalidade, da motivacdo dos atos administrativos, da transparéncia, da publicidade e da isono-
mia entre os participantes.

Cabe destacar que as etapas anteriores (mapear e analisar os problemas; escolher e descrever o
desafio; decidir por contratar; estimar investimento; e prospectar o mercado), em especial a escolha
e a descricdo do desafio, orientam a escolha do instrumento e ndo o contrdrio. Por esse motivo, uma
boa execucdo das etapas anteriores é tdo crucial para a escolha do instrumento e, consequente-
mente, para a maior probabilidade de sucesso do processo de aquisi¢do.

Por um lado, o nimero de alternativas de instrumentos juridicos para compras publicas da inovagdo
traz dificuldades de escolha para o gestor publico que deseja inovar. Por outro lado, traz grandes
oportunidades para o desenvolvimento do setor de CT&l brasileiro. Afinal, os compradores publi-
cos ndo podem mais justificar que ndo hd seguranca juridica para se inovar no Brasil, uma vez que
poderdo seguir os normativos vigentes para atuarem em conformidade com as leis e com os prin-
cipios que regem a administracdo publica.
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Hd risco tecnoldgico envolvido?

Em caso positivo, qual o nivel de risco tecnoldgico envolvido na solucdo pretendida?

Quais os instrumentos contratuais possiveis frente as condicdes levantadas? H& possibilidade de
contratar solucdo disponivel no mercado adotando-se os processos de licitacdo tradicionais (pregdo

ou concorréncia)?

Existem requisitos no desafio a ser resolvido que direcionam para a utilizagdo de um instrumento juri-
dico especifico ou que impedem sua utilizacdo?

Dos instrumentos juridicos atualmente existentes, qual trard maior probabilidade de sucesso de obten-
¢do de uma solucdio inovadora, caso ndo haja impedimentos legais para sua utilizagdo?

Estdo expressos nos autos do processo de aquisicdo os motivos e a fundamentacgdo legal para a
escolha do instrumento juridico?

Hd algum processo de compra publica de inovacdo que jd utilizou o instrumento escolhido, para que
a entidade demandante utilize como referéncia?

Para o instrumento juridico escolhido, hd modelos disponiveis em algum portal da administragdo publica?

Hd conhecimento técnico dos gestores da entidade demandante para a utilizagdo dos instrumentos
para compras publicas da inovagdo?
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17 BRASIL, Modelos do Marco Legal
de Ciéncia, Tecnologia e Inova-
¢do. Disponivel em <https:/www. A . . - .
gov br/agu/pt-br/assuntos-1/ « Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo — Lei n°® 10.973/2004
modelos-de-convenios-licita-
coes-e-contratos/modelos-do-
-marco-legal-de-ciencia-tecno-
logia-e-inovacao-1> . Acesso em:

22jun2022] » Nova lei de licitacdes e contratos — Lei n° 14.133/2021

« Marco Legal de Startups — Lei Complementar n® 182/2021

» Lei do Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC) - Lei n® 12.462/20™M
» Decreto n®9.283, de 7 de fevereiro de 2018

» Plano Anual de Contratacdes

* Plano Diretor de Tecnologia da Informacdo e Comunicacgédo (PDTIC)

» Estudos técnicos preliminares

¢ Modelos AGUY

» Toolkit do Marco legal de ciénciag, tecnologia e inovacdo

» Publicacdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (FASSIO; RADAELLI; AZEVEDO,; DIAZ, 2021)

e Apesar de existirem diversos instrumentos juridicos para compras publicas de inovagdo, isso
ndo deve ser visto como uma dificuldade, mas sim, como maior oportunidade para o setor
publico inovar.

e A escolha do instrumento juridico para a compra publica da inovacdo sempre deverd ser
fundamentada em dispositivos legais e deverd ser motivada. Todas as decises para a esco-
lha do instrumento deverdo estar expressas nos autos do processo de aquisicdo.

» Alidentificacdo do grau de maturidade da solucdo e do risco tecnoldgico envolvido expande
ou restringe as opcdes de instrumentos.



https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-1/modelos-de-convenios-licitacoes-e-contratos/modelos-do-marco-legal-de-ciencia-tecnologia-e-inovacao-1
https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-1/modelos-de-convenios-licitacoes-e-contratos/modelos-do-marco-legal-de-ciencia-tecnologia-e-inovacao-1
https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-1/modelos-de-convenios-licitacoes-e-contratos/modelos-do-marco-legal-de-ciencia-tecnologia-e-inovacao-1
https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-1/modelos-de-convenios-licitacoes-e-contratos/modelos-do-marco-legal-de-ciencia-tecnologia-e-inovacao-1
https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-1/modelos-de-convenios-licitacoes-e-contratos/modelos-do-marco-legal-de-ciencia-tecnologia-e-inovacao-1
https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-1/modelos-de-convenios-licitacoes-e-contratos/modelos-do-marco-legal-de-ciencia-tecnologia-e-inovacao-1
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EXECUCAO
DO CONTRATO

Figura 7
Fase de Execucdo
do Contrato

Finalizado todo o planejamento da compra publica da inovagdo, chegou o momento de o poder publico e
o(s) fornecedor(es) contratado(s) trabalharem, em parceria, em busca da obtencdo de uma solucdio inovadora.

O poder publico terd a responsabilidade de acompanhar e monitorar o andamento de todo o projeto, de
maneira a corrigir os rumos tempestivamente ou, excepcionalmente, desistir da empreitada. Jd o parti-
cular contratado terd que fazer todo o esforco de P&D e se empenhar para a obtencdo de um produto.

Deve haver processos bem definidos e um plano de gestdo contratual claro, com foco nos resultados e
na abordagem do ciclo completo do desempenho.

Contratar Acompanhar e Gerar
fornecedor revisar contrato aprendizados

Fonte: Projeto INOVAMOS (2021)
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Etapa 3.1

> DESCRICAO GERAL

Nesta etapa concretiza-se a sele¢cdo do(s) fornecedor(es) para celebracdo do contrato, que vai
orientar todas as etapas de P&D para a solugdo inovadora. O instrumento contratual deverd
prever os aspectos importantes do projeto de desenvolvimento, tais como: metas a serem
alcancadas; forma e periodicidade da entrega dos relatérios de andamento e do relatério
final; matriz de riscos (inclusive riscos referentes a caso fortuito, forca maior, risco tecnoldgico,
fato do principe e dlea econdmica extraordindria); definicdo da titularidade dos direitos de
propriedade intelectual; incentivos para o(s) fornecedor(es) selecionado(s) se empenhar(em)
na busca da solucdo; resultados pretendidos; requisitos da solucdo a serem monitorados em
cada etapa e necessdrios para o aceite final; requisitos minimos de desempenho, caracteris-
ticas fisicas e interfaces necessdrias (sem especificar a rota tecnoldgica na busca da solugdio
inovadora); previsdo de produgdo em escalag, ou sejg, se apds o desenvolvimento da solugdo
(obtencdo de um produto final), haverd compra volumosa desse produto; tipos de remune-
racdo ao longo do processo; e a participacdo das partes nos resultados obtidos a partir da
exploragdo da tecnologia da qual sdo titulares.

DETALHAMENTO:

A contratacdo € uma consequéncia de todo o processo de andlise e tomada de decisdes das fases
anteriores (delimitacdo do desafio e definicdo da contratacdo) que deve ser devidamente registrado

ao longo da instrucdo processual, deixando claros os elementos que subsidiaram a conclus@o a
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respeito da contratag@o mais vantajosa para a administracdo, ndo necessariamente guiada apenas
para o menor preco. A prépria Lei n° 14.133/2021, nova lei de licitagdes e contratos, prevé essa e
outras relativizagdes destinadas a incentivar a inovagdo, por exemplo, quando considera que nem
sempre é possivel prever o preco de aquisicdes em diferentes casos de inexigibilidade ou dispensa,
ou quando estabelece, como um dos critérios de desempate numa licitacdo, o investimento prévio
em P&D (RAUEN; BARBOSA, 2019).

Um ponto essencial, mais uma vez, € a transparéncia. Ao deixar claro o caminho que o gestor publico
seguiu até a contratacdo, inclusive, explicitando os fundamentos legais, isso trard maior facilidade para
a andlise dos érgdos de controle quando da avaliacdo desses processos de aquisicdo. Ao evitar lacunas
de informacdes, o gestor minimiza eventuais didvidas sobre sua boa-fé e as razdes que o conduziram
as tomadas de decis@o mais relevantes ao longo do processo e evita questionamentos desnecessdrios.

E relevante que, nos artefatos de selecdo do(s) fornecedor(es), estejam previstas claramente quais as
fases ou marcos necessdrios para o desenvolvimento da solucdo até o produto final e quais sdo os
critérios para passagem de uma fase para outra. Tal definicdio permitird um melhor acompanhamento
pelo poder publico do progresso da solucdio, de maneira a identificar se o(s) fornecedor(es) contrata-
do(s) estd(@o) atingindo os resultados previstos ao longo de toda a execucdo contratual.

O processo de selecdo para definir qual(is) fornecedor(es) ird(do) ou ndo passar para a etapa seguinte
deve ser organizado "passo a passo”. E necessdrio que sejam previstas avaliagdes intermedidrias, ao
longo das vdrias fases de pesquisa e desenvolvimento da solugéo inovadora. Essas avaliagdes inter-
medidrias deverdo:

a. eliminar os projetos menos promissores; e

b. fornecer s empresas sobreviventes feedback e orientagdo a respeito dos desenvolvimentos futu-
ros necessarios.

E importante esse acompanhamento constante do desenvolvimento da solucdo pelo poder publico,
com énfase na fiscalizacdo das passagens de uma fase para outra. Afinal, tal controle permitird a esco-
lha do fornecedor com maior capacidade de resolucéo do problema, o pagamento do(s) fornecedor(es)
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de acordo com os resultados atingidos e a tomada de decisdo a respeito da continuidade ou ndo da
compra publica de inovagdo.

De acordo com o Guia de Compras Publicas de Inovagdo da UniGo Europeia (GCPI-EU, 2021), todos
os contratos de inovacdo deverdo conter, ao menos, as seguintes cldusulas de performance, as quais
deverdo ser constantemente monitoradas pelos gestores publicos:

» Objetivos e critérios de medicdo da performance, bem como indicadores mensurdveis de qualidade
do trabalho do(s) fornecedor(es);

e Cldusulas de término do contrato, no caso de baixa performance do fornecedor ou quando o
mercado criar uma solugdo melhor do que a que estd sendo desenvolvida no processo de aquisi-
¢8o (com condicdes justas para o fornecedor);

¢ Cldusulas de modificac@o do contrato, devido a grande volatilidade desses contratos e & possivel
necessidade de maior inovacdo para a solucdo prevista, a qual somente foi descoberta ao longo
da execucdo contratual.

Ressalta-se que hd vdrias diferencas entre os contratos publicos tradicionais e os contratos de compras
publicas de inovacdo. Uma delas é que, em diversos instrumentos desse tipo de compra, haverd uma
etapa de negociagdo entre o poder publico e o(s) fornecedor(es) contratado(s).

De acordo com Rauen e Barbosa (2019, p.33):

Durante a negociacdo, as partes definirdo pontos essenciais, tais como a estrutura da ETEC, o tipo de
contrato ou a forma de remuneracdo (por preco fixo, reembolso de custos ou outro), a eventual estima-
tiva de precos ou precos referenciais (mesmo que aproximada e geral), a previsdo ou ndo de transfe-
réncia de tecnologia, a definicdo em torno dos direitos de propriedade intelectual e se o contrato terd
cldusula de opcdio de compra para o fornecimento em escala do produto resultante da encomenda.

Apesar de esse trecho se referir especificamente a ETEC, ele é vdlido também para as negociagdes reali-
zadas em outros instrumentos de compras publicas de inovacdo.
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18 Para maior conhecimento do
tema Propriedade Intelectual,
recomenda-se a leitura de "A
caminho da Inovacgdo: Protecdo
e Negdcios com bens de Proprie-
dade Intelectual: guia para o em-
presdrio’, disponivel em <https:/
static.portaldaindustria.com.br/
media/filer_public/f5/75/f575ff-
4c-5090-4088-9581-b772dd13a-
fd7/20120706172922603819¢.pdf
>. Acesso em 17/fev/2022.

Ainda sobre a estratégia de negociacdo, é importante destacar que a avaliagcdo da capacidade de
entrega € tdo importante quanto a solucdo indicada pelo fornecedor que serd entregue. De nada adianta
um fornecedor oferecer uma solugdo inovadora disruptiva, se este ndo terd capacidade de desenvolvé-la.
Dessa forma, é recomenddvel que a administracdo publica considere, na negociacdo, o desempenho
passado do(s) fornecedor(es) a ser(em) selecionado(s), ou entdo, se o fornecedor for uma empresa sem
histérico, como uma startup, qual a capacidade dessa empresa entregar a solucdo inovadora desejada.

Um ponto essencial do contrato de compra publica de inovacdo refere-se a definicdo da titularidade
ou do exercicio dos direitos de propriedade intelectual® do produto resultante do processo de aquisi-
cdo. A cessdo do direito de propriedade intelectual, o licenciamento para exploracdo da criacdo e a
transferéncia de tecnologia poderdo ser objeto de negociacdo previamente d assinatura do contrato.
Esses pontos sdo fortes mecanismos de incentivos ao(s) fornecedor(es) contratado(s) para que estes se
comprometam em chegar a um produto.

Também deve estar definida no contrato a previsdo ou ndo de compra em grande escala da solugdio
inovadora pela administracdo publica. Essa definicdo, desde que alinhada aos interesses da organiza-
cdo publica, também poderd servir como incentivo para o(s) fornecedor(es) selecionado(s) no desenvol-
vimento do produto.

Dependendo da solucdio, poderd existir grande mercado consumidor desde a obtencdo do produto,
como no caso de uma vacina ou de um novo teste de laboratdrio. Outra possibilidade é a criacdo de
um produto especifico, como um rotor para satélite ou um laboratdério de aceleracdo de particulas, para
o qual o adquirente serd unicamente o poder publico. Hd também os casos em que serd necessdria,
primeiro, uma aquisicdo pela administracdo publica para um maior conhecimento e validacdo da solu-
¢do e posterior abertura para o mercado, como no caso de um sistema de inteligéncia artificial para
deteccdo de falhas em estradas.

Os gestores publicos também devem observar, nos contratos de compras publicas de inovagdo, qual é
a natureza juridica do fornecedor que trard maior chance de sucesso na obtencdo da solucdo inova-
dora. A partir das etapas anteriores, pode-se identificar que, para resolver o problema mapeado, haverd
maior probabilidade de sucesso a contratacdo de uma ICT ou uma startup ou uma grande empresa jd
consolidada no mercado.


https://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/f5/75/f575ff4c-5090-4a88-9581-b772dd13afd7/20120706172922603819e.pdf
https://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/f5/75/f575ff4c-5090-4a88-9581-b772dd13afd7/20120706172922603819e.pdf
https://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/f5/75/f575ff4c-5090-4a88-9581-b772dd13afd7/20120706172922603819e.pdf
https://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/f5/75/f575ff4c-5090-4a88-9581-b772dd13afd7/20120706172922603819e.pdf
https://static.portaldaindustria.com.br/media/filer_public/f5/75/f575ff4c-5090-4a88-9581-b772dd13afd7/20120706172922603819e.pdf
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Outro ponto de destaque nessa etapa refere-se a diferenciacdio entre o contrato para o desenvolvimento
da solugdio inovadora e o contrato de fornecimento dessa solucdo. Apesar de ambos estarem previs-
tos expressamente nos artigos 14 e 15 do Marco Legal das Startups, essa diferenciacdo vale para vdrios
instrumentos de compras publicas de inovacgdo. Apesar disso, no caso de uma ETEC, a contratacdo por
esse instrumento pressupde sempre uma entrega concreta.

No caso de contratos de reembolso é muito importante que os gestores publicos acompanhem ainda
mais detidamente a forma de remuneracdo do trabalho executado pelo contratado, independentemente
do resultado alcancado. Tal forma de remuneracdo pode ser adotada na ETEC e no CPSI.

Algumas recomendagdes para os gestores publicos e entidades contratantes a respeito da etapa
"Contratar Fornecedor”, de acordo com o NAO (2016):

assegurar o entendimento comum sobre o contrato: mds interpretagdes sobre o contrato e sobre o
seu funcionamento criam confusdes e tensdes. Isso se aplica sobretudo aos novos instrumentos de
compras publicas de inovacdo, uma vez que nem a administracdo publica nem o mercado téem fami-
liaridade com eles. Deve-se considerar a lacuna de conhecimentos para minimizar agdes judiciais e
facilitar a relacdo comercial entre as partes;

assegurar que a gestdo de riscos esteja bem estruturada: identificar formalmente os riscos e monito-
rd-los regularmente; definir claramente as responsabilidades e os processos; identificar o(s) respon-
sdvel(is) e envolver o fornecedor quando necessdrio; desenvolver agdes mitigadoras; remover riscos
obsoletos, quando apropriado;

identificar e quantificar os riscos comerciais na relagdo entre a entidade publica contratante e o(s)
fornecedor(es) contratado(s): assegurar que todos os contratos estejam sujeitos a avaliagdo dos riscos;
avaliar e revisar esses riscos em conjunto com outros contratos publicos de inovagdo, com o objetivo
de se criar um benchmark de riscos; realizar workshops e modelagem com fornecedores e donos de
comércios ou negdcios para compreender esses riscos; e conduzir andlises para levantar opgdes e
avaliar o impacto das vdrias abordagens de alocacdo desses riscos;
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adequar o regime de avaliagdo de desempenho do desenvolvimento da solu¢cdo inovadora, de
maneira a incentivar os comportamentos corretos do(s) fornecedor(es) selecionado(s) e penalizar o
baixo desempenho;

adequar as etapas de desenvolvimento da solucdio e os indicadores de desempenho ao objetivo
desejado: ter claro para as partes envolvidas no contrato qual o objetivo desejado; criar medidas
para os aspectos mais relevantes da solucdo desejada (definidas a partir da estratégia e associadas
aos resultados esperados e que sejam proporcionais aos beneficios desejados)

caso seja necessdrio, revisar e atualizar os indicadores de desempenho ao longo do contrato, sem alte-
racdo do equilibrio entre risco e recompensa. Os indicadores que podem necessitar de alteracdo sdo:

a. aqueles em que os incentivos associados sdo pequenos, ou
b. gue ndo geram os incentivos adequados, ou
c. para os quais ndo hd informacdo suficiente para o monitoramento adequado, ou

d. quando o tempo necessdrio para o monitoramento é superior aos beneficios obtidos.

Estdo expressos ao longo de todo o processo de compra publica de inovagdo os elementos que
subsidiaram a conclusdo a respeito da contratagcdo do fornecedor com maior chance de entrega
para a administracdo?

Os principais aspectos, que podem ser objetos de negociacdo anteriormente & assinatura do contrato
e que deverdo constar desse instrumento (forma de remuneracdo, eventual estimativa de precos ou
precos referenciais, previsdo ou ndo de transferéncia de tecnologia, definicdo em torno dos direitos
de propriedade intelectual, se o contrato terd cldusula de opcdio de compra, entre outros), j& foram
avaliados pelos responsdveis pela contratacdo?
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Para a escolha do(s) fornecedor(es) foi avaliada a sua capacidade de entrega da solugdo inovadora?

Estdo previstas claramente no contrato as fases necessdrias para o desenvolvimento da solugdo até
o produto final? Estdo previstos os critérios para passagem de uma fase para outra?

Estd definido no contrato se hd previsdo ou ndo de compra em grande escala da solucdo inovadora
pela administracdo publica?

Qual é a natureza juridica do fornecedor que trard maior chance de sucesso na obtengdo da solu-
¢do inovadora?

Estd definida e explicada para as partes a diferenciacdo entre o contrato para o desenvolvimento
da solucdo inovadora e o contrato de fornecimento, caso ambos estejam previstos pela entidade
contratante?

Estd assegurado o entendimento das partes sobre o contrato, de maneira a evitar mds interpretacdes?
Todos os riscos foram apropriadamente alocados entre o érgdio responsdvel e o contratado?

Estdo identificados e quantificados os riscos na relacdo entre a entidade publica contratante e ofs)
fornecedor(es) contratado(s), tais como, ndo conclusdo de uma etapa pelo fornecedor, auséncia de
recursos para continuidade do projeto, ndo disponibilizagdo de técnicos capacitados pelo fornecedor,
demora nas decisdes pelo poder publico, utilizacdo de testes erréneos pelo fornecedor, ndo entrega
dos relatdrios de acompanhamento, etc. (riscos comerciais)?

A gestdo de riscos estd bem estruturada, no minimo com os seguintes componentes: riscos formal-
mente identificados e regularmente monitorados; clara definicdo das responsabilidades e dos
processos; identificacdo do(s) responsdvel(is) e envolvimento do fornecedor quando necessdrio;
desenvolvimento de acdes mitigadoras e implementadas, quando possiveis; remocdo de riscos obso-
letos, quando apropriado?
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18 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993. Lei de Licitacdes
e Contratos Administrativos.
Disponivel em: < http:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
[8666cons.htm#:~:text=LEI%20
N%C2%BA%208.666%2C%20
DE%2021%20DE%20JUNHO%20
DE%?201993&text=Regulamen-
ta%200%20art.%2037%2C%20
inciso,P%C3%BAblica%20e%20
d%C3%A1%200utras%?20provi-
d%C3%AAnNcias.>. Acesso em: 28
jun.2022.

19 BRASIL. Lei n°® 14133, de 1° de
abril de 2021. Nova lei de Licita-
¢Ses e Contratos Administrativos.
Disponivel em: < http:/www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/lei/L14133.htm>. Acesso
em: 24 jan.2022.

O regime de avaliag@o de desempenho do desenvolvimento da solu¢cdo inovadora incentiva os
comportamentos corretos do(s) fornecedor(es) selecionado(s) e penaliza os comportamentos incor-
retos ou indevidos (o baixo desempenho, atraso na entrega, etc.)?

Estd claro para as partes envolvidas no contrato qual o objetivo desejado? As etapas de desen-
volvimento da solucdo e os indicadores de desempenho estdio adequados ao objetivo desejado?
Hd medidas previstas para afericdo do alcance dos aspectos mais relevantes da solucdo desejada
(definidas a partir da estratégia para a obtencdo da solucdo inovadora e associadas aos resulta-

dos esperados e que sejam proporcionais aos beneficios desejados)?

Hd previsdo contratual de, excepcionalmente, ocorrer a revisdo dos indicadores de desempenho ao
longo do contrato, sem alteracdo do equilibrio entre risco e recompensa?

Hd incentivos que encorajem o contratado a agir no interesse da administracdo publica?
Hd mecanismos para conduzir o relacionamento adequado entre o contratante e o(s) contratado(s),

bem como mecanismos que permitam a rdpida resolucdo de conflitos, de maneira a evitar ajudicia-
lizacdo do processo de aquisicdo ou paralisacdo do andamento do contrato?

Legislacdo especifica sobre o tema, tais como, a Lei n® 8.666/1993® e a Lei n° 14.133/2021*
Técnicas de Negociagdo

Manual de Gestdo de Risco do TCU

Doutrina e jurisprudéncia a respeito de contratos administrativos

Contratos de compras publicas de inovacdo (benchmarking)
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Orientagdes sobre negociagdo em compras publicas de inovagdo (por exemplo, publicagdo do TCU

sobre ETEC, 2021c)

Deve haver um total comprometimento do governo ao contratar inovacdo. O fato de contratar
um ou mais fornecedores ndo significa renunciar & sua responsabilidade ao longo do contrato,
ndo sé no sentido de monitorar as entregas, mas estar atento das préprias agdes que facilitam
ou viabilizam o caminho da inovacdo (decisdes criticas, desenho de processos, sistemas). Em
resumo, o comprometimento total com o sucesso da contratacdo extrapola o mero monito-
ramento (também necessdrio) do cumprimento das etapas contratadas.

E importante que todas as decisdes tomadas em razdio da negociacdo prévia & assinatura do
contrato sejam expressas. Como essas decisdes baseadas em negociagdes sdio mais subje-
tivas, a transparéncia sobre sua motivacdo é de extrema relevancia, especialmente para os
érgdos de controle.

Nos contratos de reembolso é importante que os gestores publicos acompanhem ainda mais
detidamente a forma de remuneracdo do trabalho executado pelo contratado, independen-
temente do resultado alcancado.
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Etapa 3.2

> DESCRICAO GERAL

O acompanhamento do contrato depende das condigdes previamente definidas. O contrato
serd o resultado de todas as etapas anteriores, de maneira que o seu monitoramento serd como
uma revisdo do que foi definido ao longo de todo o processo de aquisicdo. Para esse acompa-
nhamento, aplicam-se, tanto as regras dos contratos publicos em geral, quanto as especificas
dos contratos de compras publicas de inovacéio, de acordo com o instrumento escolhido.

Vale destacar que os contratos para solugdes inovadoras exigem um acompanhamento mais
proximo, em intervalos curtos e constante avaliagdo dos resultados. A necessidade de registrar
cuidadosamente as decisdes e suas respectivas justificativas é fundamental para assegurar uma
adequada gest@o do conhecimento e facilitar eventuais processos de controle.

Se, ao longo da conducgdo do acompanhamento do contrato, for constatada a inviabilidade
técnica ou econdmica, o érgdo publico pode rescindir o contrato, mediante pagamento das
etapas cumpridas, ou revisar o contrato, mantendo-se a relacdo custo-beneficio anteriormente
acordada. O monitoramento ocorrerd até a conclus@o do contrato, seja pela obtengdo de um
produto inovador, seja pela desisténcia, em razdo do insucesso no desenvolvimento da solucdo.

DETALHAMENTO

Nesta etapa, os gestores publicos deveréio acompanhar o andamento da execugdo contratual contro-
lando os aspectos que foram negociados com a(s) empresa(s) que desenvolverd(do) ou fornecerd(@o) a
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solucdio ou realizando djustes de rota e de pagamentos. Entre os pontos que devem ser constantemente
acompanhados, mencionam-se:

»  Cumprimento das fases para o desenvolvimento da solucdo;

» Atendimento aos critérios em cada fase para passar para a proxima;

«  Comprometimento da(s) empresal(s) na busca da solucdo;

« Aplicacdes de punicdes a(s) empresa(s) que ndo se empenha(m) na busca do resultado desejado;

«  Andamento dos processos referentes a propriedade intelectual (quando j& houver direito a essa obtencdo);
* Atualizacdo constante da gestdo de riscos;

» Incentivos suficientes para o contratado se comprometer com o desenvolvimento do produto final;

* Regime de avadliacdo do desenvolvimento da soluc@io como incentivo a bons comportamentos do
fornecedor;

» Adequacdo das medidas para avaliacdo do desenvolvimento da solucdo;

» Possibilidade excepcional de revisdio dos indicadores de desempenho, sem alteracdo do equilibrio entre
risco e recompensa;

e Existéncia de minuta de contrato para compra em grande escala (quando se tiver optado por essa
possibilidade).

E importante que as fases do desenvolvimento da solucéo tenham sido definidas com antecedéncia e clareza,
de maneira a permitir que as partes interessadas avaliem conjuntamente se o desempenho estd de acordo
com as expectativas de todos os envolvidos no processo de aquisicdio e se os marcos, metas e objetivos estdo
sendo progressivamente atingidos.
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Em adicdo, os arranjos de monitoramento devem ser proporcionais aos riscos envolvidos em cada
etapa. Dessa forma, os gestores de contratos terdo condigdes de dimensionar corretamente o tempo
e 0s recursos necessdrios para o monitoramento, principalmente das fases mais criticas da execu-
c¢do do contrato.

Ressalta-se que o monitoramento de contratos de compras publicas de inovacdo é diferente de um
acompanhamento de um servico regular, como o de limpeza. Quando se fala de inovacdo, o moni-
toramento precisa ser constante, com intensa troca de informacdes, visto que qualquer desvio no
andamento do processo poderd gerar grandes prejuizos de recursos e de tempo. Além disso, por
se tratar de contratacdo de inovacdo, é recomenddvel que a gestdo do contrato seja realizada por
uma equipe multidisciplinar.

Vale ressaltar que em alguns instrumentos juridicos de compras publicas de inovacdo, como o CPSI, o
pagamento pode ser realizado de forma antecipada para viabilizar a fase inicial dos testes. Além disso,
pode estar inclusa nos valores a serem pago a previsdo de reembolso de cursos (cost-reimbursement, ou
cost-plus-fee), que aumenta consideravelmente os custos do contratante com gestdo e monitoramento.

Os pagamentos devem ser realizados proporcionalmente aos trabalhos executados, de acordo com o
cronograma fisico-financeiro aprovado. Se a execucdo do contrato for dividida em etapas, o pagamento
relativo a cada etapa poderd adotar critérios distintos de remuneracdo.

Algumas boas prdticas de acompanhamento dos contratos de compras publicas de inovagdo previstas
pelo NAO (2016) sdo:

¢ O gestor de contrato deve compreender bem o seu papel e ter clareza sobre papéis e responsabi-
lidades do lado da empresa. Os papéis do gestor de contratos e da empresa deverdo ser claros e
definidos em um documento, por exemplo, uma declaracdo de intencdes.

¢ Os canais de comunicacdo entre o gestor de contrato e a empresa deverdo ser regulares, tanto de
forma estruturada (formal) quanto informal. As equipes envolvidas no desenvolvimento da solucéo,
em ambas as partes, devem estar em constante comunicagdo e acessiveis sempre que for necessdrio.
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Todos os envolvidos no monitoramento do contrato dever&o estar cientes de que lidar com inovagdo
é lidar com incertezas. Eles deverdo estar conscientes de que muitas situagdes imprevisiveis poderdo
ocorrer ao longo da execucdo contratual e que eles deverdo tentar resolvé-las o mais breve possivel.

Tendo em vista a presenca constante dos riscos nesses ajustes, os gestores de contratos devem enten-
der que, nos casos de inovacdo, mudancas pontuais ao longo do processo ocorrerdo, desde que
mantido o equilibrio de risco x retorno esperado. Ndo aceitar mudancas pontuais nesses contratos é
um grande passo para o insucesso do projeto.

E importante também monitorar as mudancas de contexto. Os gestores do contrato poderdo identi-
ficar que, ao longo do desenvolvimento da solugdo, sejam criados produtos iguais ou melhores, que
atendem ds necessidades que seriam atendidas pela compra publica de inovagdo. Nesses casos, o
poder publico deverd analisar se € melhor para a administracdo publica manter a compra de inova-
¢do ou encerrar o processo de desenvolvimento da inovagdo e adquirir esse produto no mercado.

Nessas situacdes, é conveniente que o poder publico se mantenha alerta quanto ds necessidades dos
usudrios, uma vez que de nada adianta desenvolver uma solucdo inovadora, se foi criada uma que
j& atenda a essas necessidades.

O governo precisa pensar a respeito do fim do contrato desde o momento em que ele é assinado,
prevendo inclusive em que circunsténcias ele pode ser concluido ou estendido. Também é importante
prever como o aprendizado serd capturado, sobretudo identificando informacdes que serdio relevan-
tes para outros futuros contratos.

Os gestores precisam: monitorar riscos e incertezas regularmente; manter dados atualizados e compar-
tilhados com fornecedores; considerar como refletir os resultados de pilotos e de outros processos
de contratacdo.

Antes da entrega da solucdo inovadora, é importante a realizacdo de testes. Sugere-se implantar a
solucdo em um grupo preliminar ou em um ambiente de testes, com vistas a avaliacdo dos resultados
preliminares. Dessa forma, ainda serd possivel fazer todos os ajustes necessdrios antes da entrega
do produto final.
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¢ Ao longo do desenvolvimento e, especialmente, apds a entrega da solugdo inovadora, é desejdvel
que se avalie o impacto desse produto na vida dos usudrios (mudanca, indicadores de desempe-
nho, satisfacdo dos usudrios, engajamento dos usudrios em utilizar a solucdo, etc.).

De acordo com as condicdes estabelecidas nos contratos, as entidades demandantes deveréo manter
os fornecedores focados no que realmente importa para a resolugcdo do problema e, consequente-
mente, para o atendimento dos usudrios do servico ou produto a ser desenvolvido.

Os fornecedores reagem ao que a administra¢do publica coloca sua atencdo. Se o fornecedor iden-
tificar que ndo hd um bom monitoramento do contrato, ou seja, que o poder publico ndo estd acom-
panhando os requisitos contratuais, hd grande possibilidade desses fornecedores também ignord-los,
de maneira que tais comportamentos dificultardo a obtengdo da solucdo desejada. Dessa forma, é
relevante que o poder publico esteja préximo dos fornecedores quando da execucdo de um contrato
de compra publica de inovacdo.

Quando for identificado, no acompanhamento do contrato, que o desenvolvimento da solugcdo ndo
estd de acordo com o esperado, os gestores publicos dever&io adotar acdes corretivas de maneira
tempestiva, uma vez que estas poderdo trazer o projeto de volta ao andamento inicialmente previsto
ou levar a mudancas que podem facilitar o atingimento dos objetivos desejados. Em casos extremos,
no dmbito do monitoramento, os responsdveis poderdo sugerir uma direcdo inteiramente nova, mais
apropriada em busca da solucdo inovadora.

Dessa forma, é de extrema importdncia que, em todas as situagdes, os problemas de execucdo contra-
tual sejam acompanhados e solucionados o mais rdpido possivel, de modo a minimizar qualgquer md
alocagdo de recursos e maximizar o cumprimento dos objetivos (ANAQO, 2009).

Em casos excepcionais, os gestores do contrato poderdo definir pela ndo continuidade do projeto. Tais
casos deverdo conter a motivacdo expressa dessa interrupcdo, com critérios objetivos. Afinal, jd terd
ocorrido dispéndio de tempo e de recursos publicos para o desenvolvimento da solucdo, referentes
as etapas desenvolvidas até a decisdo de paralisacdo do projeto.
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No caso da conclusdo pela ndo continuidade do projeto, os gestores publicos deverdo obter toda a
documentacdo gue servird de aprendizado e poderd ser utilizada como base para futuros projetos
inovadores, de maneira que se evite a repeticdo de eventuais falhas que tenham levado a essa decisdo.

» Todos os aspectos previamente negociados com o(s) fornecedor(es) e inseridos no contrato de desen-
volvimento da solucdo inovadora estdo sendo devidamente cumpridos?

» Asetapas de desenvolvimento da solucdo previamente definidas estdo sendo cumpridas? O desem-
penho do(s) fornecedor(es) contratados estd sendo satisfatério?

« Os arranjos de monitoramento estdo proporcionais aos riscos envolvidos em cada etapa, de maneira
que haja tempo e pessoas suficientes para o acompanhamento das fases mais criticas do desenvol-
vimento da solucdo?

« Caso seja identificado que o desenvolvimento da solucdo ndo estd de acordo com o esperado, os
gestores publicos responsdveis pela compra publica estdo preparados para adotar agcdes corretivas

de maneira tempestiva?

« O gestor de contrato tem clareza a respeito de seus papéis e responsabilidades, bem como dos papéis
e responsabilidades do fornecedor?

¢ Os canais de comunicacdo entre o gestor de contrato e ofs) fornecedor(es) s@o regulares, tanto de
forma estruturada (formal) quanto informal?

¢ Hd monitoramento das mudancas de contexto, de maneira a ser possivel até a rescis@o do contrato
em alguns casos especificos?

« O contrato estd entregando uma boa relacdo custo-beneficio ao longo de sua execucdo?
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¢ Os mecanismos de monitoramento previstos pelo érgdo demandantes asseguram a manutencdo da
relacdo custo x beneficio ao longo da execucdo do contrato?

¢ As mudancas pontuais necessdrias ao longo do processo de desenvolvimento da solucdo inovadora sdo
controladas e bem geridas? Essas mudangas mantém o equilibrio de risco x retorno esperado?

INSUMOS

¢ Termo contratual

 Legislacdo especifica sobre o tema

¢ Técnicas de Negociagdo

+  Manual de Gestdo de Risco do TCU

« Doutrina e jurisprudéncia a respeito de contratos administrativos
» Contratos nas compras publicas de inovacdo

» Exemplos de outras compras publicas de inovacdo
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+ E importante que, ao longo do acompanhamento processual, estejom expressos nos autos do
processo todas as falhas identificadas na execucdio e as atitudes dos gestores do contrato e da(s)
empresal(s) selecionadal(s) para resolucdo dessas falhas.

*  Um bom relacionamento entre os responsdveis pela fiscalizacdo do contrato e a(s) empresal(s)
contratada(s) é relevante para o sucesso do projeto. Contudo, esse bom relacionamento ndo
autoriza a omissdo do gestor em corrigir os rumos da execugdo contratual ou em responsabilizar
a empresa, quando necessdrio.
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© O@ Etapa 3.3

[

> DESCRICAO GERAL

A cada compra publica de inovagdo, deve-se identificar as decisdes e os procedimentos que
trouxeram resultados positivos para o processo como um todo, bem como os que trouxeram
impactos negativos, em especial, com a consolidacdo de informacdes a respeito de riscos e
boas prdticas. Dessa forma, serd possivel gerar aprendizados para outras compras publicas de
inovacdo. Além disso, é importante compartilhar as experiéncias realizadas, bem ou malsucedi-
das, por meios diversificados, a fim de alcancar um publico amplo e contribuir para incentivar
a cultura de inovacdo na administracdo publica.

DETALHAMENTO

Os profissionais envolvidos em compras publicas de inovacdo deverdo ter diversos conhecimentos e
habilidades, tais como: conhecimento técnico do objeto da contratacdo; dos servigos e produtos exis-
tentes no mercado; arcabouco juridico da inovagdo; negociagdo; gestdo de processos e de contratos;
gerenciamento de riscos; direitos de propriedade intelectual; entre outros.

Para o desenvolvimento dessas habilidades, ndo serd suficiente a realizacdo de treinamentos internos
e externos & organizacdo. E importante a troca de informacdes entre os servidores publicos e ,a alta
administracdo das entidades publicas contratantes, empresas privadas (principalmente, startups e micro
e peguenas empresas), e academia com vistas a gerar aprendizados para todos os envolvidos com a
inovacdo no palis.
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19 Traducdo livre: "Start small, scale
up fast"

Por isso, essa etapa de "Gerar Aprendizados” é tdo importante. Se ndo houver registro desse aprendizado
e compartilhamento, os profissionais envolvidos em compras publicas de inovagdo terdo que aguardar
treinamentos formais para adquirir ou desenvolver as habilidades necessdrias. O registro do processo
favorece que ndo se percam as licdes aprendidas, ndo apenas quanto aos sucessos, Mas também em
relacdo as dificuldades e como foram enfrentadas.

Novamente ressalta-se a necessidade de transparéncia e publicidade dos atos e documentos processuais
que ndo exigirem sigilo, de maneira que esses dados possam ser utilizados como referéncias em outros
processos de aquisicdo de solucdes inovadoras. Somente com esses aprendizados serd possivel supe-
rar a aversdo do risco existente no setor de inovacdo atualmente no pais, em especial, no setor publico.

De acordo com o Guia de Compras Publicas da Unidio Europeia (GCPI-EU,2021, p. 15), as compras publi-
cas de inovagdo devem seguir o seguinte ditame "Comece pequeno, aumente a escala rapidamente™.
Isso indica que o aprendizado nessa forma de aquisicdo é feito aos poucos, mas pode ter resultados
substanciais no curto prazo apds as primeiras experiéncias.

As experiéncias na realizacdo dessas aquisicdes poderdo ser complexas e desafiadoras, mas trardo
grandes conhecimentos, que serdo adquiridos aos poucos. Cada aprendizado serd um passo na conso-
lidacdo do processo de compras publicas de inovacdo, que requer bastante tempo para se efetivar, visto
que depende de mudancas administrativas, de processos e, principalmente, culturais. Daf a importdncia
de se compartilharem os casos exitosos ou ndo de cada uma das aquisicdes de inovacdo realizadas.

No contexto da inovacdo aberta, as interacdes, a troca de conhecimentos e experiéncias favorecem o apren-
dizado, tanto da administragdo publica, quanto dos demais atores envolvidos no processo de inovacdo. Powell
e Grodal (2005) também tratam dos beneficios da formacdo de redes de inovagdo, que permitam relagdes
entre organizagdes dos setores publico e privado, bem como entre as entidades formadoras da triplice hélice
(governo, empresas e academial), para a difusdo da informacgdo, do compartiihamento de recursos, do acesso
a ativos empresariais especializados e da captagdo do aprendizado por meio da interagdo.

Uma prdtica comum adotada em diversos paises, que pode ser utilizada no Brasil, com vistas a disse-
minacdo mais rdpida de informacgdes referentes a inovacdo tecnoldgica é a utilizacdo de ambientes
promotores de inovacdo?, como pargues e polos tecnoldgicos, o que facilita o fluxo de conhecimento
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20 Conceito de "Ambientes Promo-

tores de Inovacgdo’, previsto no
inciso Il, do art. 2°, do Decreto
n® 9.283/2018: "Espagos propicios
& inovagdo e ao empreendedo-
rismo, que constituem ambientes
caracteristicos da economia ba-
seada no conhecimento, articu-
lam as empresas, os diferentes
niveis de governo, as Instituicdes
Cientificas, Tecnolégicas e de Ino-
vagdo, as agéncias de fomento ou
organizagdes da sociedade civil, e
envolvem duas dimensdes:

a) ecossistemas de inovagdo (...
b) mecanismos de geracdo de
empreendimentos.”

e de tecnologia. Um bom exemplo que j&d vem sendo replicado no Brasil € a montagem de um hotsite
para o projeto da solucdo inovadora, com uma pdgina especialmente dedicada & contratagdo e que
redna todas as informacdes ao longo do processo de aquisicdo.

Outra boa prdtica relacionada com a geracdo de aprendizados e trocas de informacdes é realizada pela
agéncia espacial americana, NASA (SIBONI; ANSARI, 2018), que disponibiliza em sites o Portfdlio de Patentes
e o Catdlogo de softwares por ela utilizados. A partir desses sites, startups e pequenas empresas podem
identificar as inovacdes disponiveis naguela agéncia, que poderdo ser licenciadas, na maioria das vezes sem
custo, para a utilizacdo em pesquisas realizadas por essas empresas na busca de solugcdes inovadoras. Tal
iniciativa aumenta a confianga entre o setor privado e a agéncia espacial americana, além de incentivar as
empresas a investir em ideias inovadoras sem o desperdicio de tempo e de recursos para “reinventar a roda”.

Segundo Tsai, Chen e Chien (2012), a criag@o e o compartilhamento do conhecimento promovem a inova-
¢do. A absorcdo de processos inovadores externos reduz os custos em P&D, com a reducdo dos esforgos
de pesquisa de novas tecnologias, produtos e mercados (CHESBROUGH; SCHWARTZ, 2007).

» O dérgdo estd pronto para fazer outro contrato de compra publica de inovacdo? O conhecimento
adquirido no contrato atual poderd ser utilizado em futuros contratos?

» A gestdo contratual foi bem encaminhada, de maneira que possa servir de referéncia para um novo
contrato no futuro?

« O término do contrato anterior foi gerido com eficiéncia e efetividade, de modo a permitir as opcdes
de continuidade ou de uma nova licitacdo? Hd gestdo do conhecimento, registros e insights sobre a
execucdo do contrato anterior para orientar o desenvolvimento do novo contrato?

* Hd algum meio disponivel (site, plataforma, rede social, etc), em que outras entidades publicas possam
aprender com o processo de compra publica de inovacdo realizado (contrato atual, em andamento
ou contratos j& encerrados)?
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¢ Hd& um hotsite para o projeto da solugdo inovadora, com uma pdgina especialmente dedicada a
contratacdo e que redna todas as informagdes referentes ao processo de aquisi¢dio?

e Foram registradas as decisdes e os procedimentos que trouxeram impacto positivo ou negativo ao
longo do processo de aquisicdo?

e A experiéncia do contrato de inovacdo foi ou serd compartilhada em comunidades de prdtica para
disseminacdo do conhecimento?

¢ Sites de compras publicas de inovacdo do Brasil e de outros paises

¢ Plataformas a respeito do tema no Brasil e em outros paises

» Processo de Compra Publica de Inovacdo que foi conduzido pelo érgdo/entidade publico

e Documentos gerados ao longo das trés Fases da Jornada de Compras Publicas de Inovacdo

» Exemplos de outras compras publicas de inovacdo

* Nos casos de inovacdo, é preciso prever claramente mecanismos para gerir o conhecimento
e reportar a experiéncia, o que serd Util para futuros fornecedores da solucdo desenvolvida
Ou para outros contratos no caso de insucesso.

* Atransmissdo dos conhecimentos adquiridos em cada processo de compra publica de inova-
cdo trard maior seguranca para gue outras entidades publicas invistam em inovacdo. Também
trard confianca para o setor privado participar de outras aquisicées publicas inovadoras.




Consideracoes
finais
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o objetivo deste detalhamento da Jornada de Compras Publicas de Inovagdo é oferecer insumos
para que os atores envolvidos nesses processos de aquisicdo — tanto do setor publico, quanto do
setor privado - se sintam mais seguros. Busca-se, assim, estimular o poder publico, as empresas e o setor
académico a assumirem e gerenciarem riscos no desenvolvimento de novas tecnologias, de maneira a
solucionar problemas atualmente existentes e, por conseguinte, simplificar processos e melhorar a vida
dos cidaddos.

Por um lado, este documento pode servir como um guia para todos os envolvidos nos processos de
aquisicdo de inovacdo, tais como: dreas de compras de entidades publicas; gestores de contratos; supe-
riores hierdrquicos e demais servidores das entidades demandantes de solucdes inovadoras; agentes
responsdveis por formular e efetivar politicas publicas; fornecedores (empresas de grande porte, micro
e pequenas empresas, startups e academia); érgdos de controle, entre outros.

Por outro lado, este detalhamento é apenas um passo para o incentivo a inovagdo no Brasil. Conforme
afirmado ao longo deste trabalho, para se incentivar a inovacdo tanto no setor publico quanto no privado,
serdo necessdrias ndo somente mudancas administrativas ou de processos, mas, principalmente, uma
mudanca cultural. Isso requer tempo e persisténcia.

Ao longo do projeto INOVAMOS (BID; TCU; TELLUS, 2021), foram identificados, entre os diversos
gargalos para inovacdo em nosso pais, o medo de controle e a aversdo ao risco pelos gestores publi-
cos. Para superar esses gargalos, serd necessdria a realizagdo de compras publicas de inovagdo, que
trardo oportunidades de aprendizados para que os futuros processos sejam cada vez mais efetivos,
chegando a produtos ou servicos finais, com solugdes inovadoras disruptivas e com grande impacto
para os usudrios.

Apesar das diferencas apontadas entre as compras publicas tradicionais e as compras publicas de
inovacdo, os principios basilares daguelas compras também valem para essas aquisicdes, entre os quais,
mencionam-se: competitividade entre os fornecedores, transparéncia, publicidade, tratamento isondmico
entre todos os participantes, motivacdo dos atos administrativos, etc. Dessa forma, as compras publicas
de inovacdo ndo devem significar novas oportunidades de desvio de recursos publicos ou favorecimento
a setores ou pessoas especificas.
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Com o arcabouco juridico atualmente existente no pais e com materiais como este, busca-se dar maior
segurancga juridica para que os atores foquem na inovacdo no Brasil. O importante é comecar, aprofun-
dar-se no tema, persistir e aprender com os erros e acertos.

Os resultados desses processos em busca da inovacgdio serdo benéficos para todos: para o poder publico,
que se tornard mais moderno e atuante de acordo com os anseios da populacdo; para os cidaddos, de
maneira a melhorar suas qualidades de vida com a resolucdo de seus problemas e o atendimento de
suas necessidades; e para as empresas, que buscardo a inovacdo e se tornardo mais competitivas em
nivel nacional e mundial.

Por conseguinte, essa cultura de inovacdo trard beneficios para o pais como um todo, visto que solu-
¢Bes inovadoras poderdo proporcionar melhor qualidade de vida aos cidaddos brasileiros, bem como
trazer condicdes para o Brasil competir em igualdade de condi¢gdes com os paises mais desenvolvidos.

Hd muito que se avancar com base na prdtica, mas um passo nesse sentido estd sendo dado com este
trabalho. Trata-se de uma proposta inicial, sujeita a mudancas de acordo com o desenvolvimento das

compras publicas de inovacdo no pais e com a formacdo de futuras jurisprudéncias a respeito do tema.

Bom proveito deste material e méos & obralll
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APENDICE

Instrumentos de compras
publicas de inovacdo e
ferramentas de incentivo
A iNovacAo

N este Apéndice sdo apresentados instrumentos de compras publicas ou mesmo modalidades tradi-
cionais que podem aplicar-se & aquisicdo de inovagdo. Também sdo referidas ferramentas de
incentivo & inovacdo.
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REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACAO (RDC)?

21 Esse instrumento somente poderd
ser utilizado pela Unido e por Es-
tados até o dia 1de abril de 2023,
conforme art. 193, inciso Il, da Lei
n° 14.1333/2021 (Nova Lei de Lici-
tagdes e Contratos)

O RDC né&o pode ser utilizado por todas as entidades publicas. Essa modalidade de contratacdio poderd
ser utilizada apenas por érgdos e entidades dedicados a CT&l, em conformidade com o art. 1°, inciso X,
da Lein®12.462/2011 (Lei do Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC), in verbis:

Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), aplicdvel exclusivamente
as licitagdes e contratos necessdrios a realizacdo: (...)

X - das agdes em orgdos e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovacdo. (Incluido pela
Lei n°13.243, de 2016)

Cabe mencionar algumas decisdes da jurisprudéncias do TCU a respeito do Regime Diferenciado de
Contratacdo:

E irregular a adocdo da contratacdo integrada do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas
(RDC) sem a efetiva demonstragdo das vantagens técnicas e econémicas auferidas pela sua utiliza-
¢do, comparativamente com os outros regimes de execucdo previstos em lei (art. 9° da Lei 12.462/2011).
(TCU, 20200)

A opcdio pelo uso do Regime Diferenciado de Contratagdes deve constar de forma expressa no edital,
ndo sendo possivel que instrumento contratual celebrado no dmbito da Lei 8.666/1993 seja alterado,
por meio de termo aditivo, para adoc¢do de disposicdes previstas na Lei 12.462/2011, a exemplo do
regime de contratacdo integrada, por caracterizar afronta ao art. 1°, § 2°, da Lei 12.462/2011 e ao art.
65, inciso ll, alinea b, da Lei 8.666/1993, bem como aos principios da seguranca juridica, da isonomia
e da vinculacdo ao instrumento convocatdrio. (TCU, 2021a)

No uso do Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC), a ndo exigéncia, pelo érgdo contratante, da
apresentacgdo do orcamento detalhado da obra, que deve integrar o projeto bdsico como condicdo
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imprescindivel para a aprovacdo deste, inclusive no @mbito da contratacdo integrada, afronta o

disposto no art. 2°, incisos IV e V, e pardgrafo Unico, inciso VI, c/c. art. 9°, § 1°, todos da Lei 12.462/2011.
(TCU, 2021b)

Na data da edic@o deste Manual (outubro/2022), hd posicionamentos divergentes na doutrina e na
jurisprudéncia a respeito da possibilidade de utilizacdo do Regime Diferenciado de Contratacdo pelos
érgdos e entidades dedicados a CT&l em todas as suas contratacdes, inclusive da drea meio, ainda que
o produto ou servico a ser contratado ndo seja estritamente para a drea de CT&.

Dessa forma, caso o gestor desses érgdos e entidades dedicados a CT&I decidam utilizar o RDC para
essas contratagdes, deverdo fazé-las de forma bem motivada, de maneira a justificar perfeitamente a

utilizac@o desse Regime nesses casos concretos. Mesmo assim, reforca-se que hd divergéncias na juris-
prudéncia a respeito desse tema.
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DISPENSA DE LICITACAO

22 Artigo 75, incisos |V, alinea 'c", e

inciso V, da Lei n° 14.133/2021, in
verbis:

Art. 75. E dispensavel a licitac&o:
()

IV - para contratagdo que tenha
por objeto:

(..)

c) produtos para pesquisa e de-
senvolvimento, limitada a contra-
tacdio, no caso de obras e servigos
de engenharia, ao valor de RS
300.000,00 (trezentos mil reais);

d) transferéncia de tecnologia ou
licenciamento de direito de uso ou
de exploragdo de criacdo protegi-
da, nas contratagdes realizadas
por instituicdo cientifica, tecnolé-
gica e de inovagdo (ICT) publica
ou por agéncia de fomento, desde
que demonstrada vantagem para
a Administracdo;

()

V - para contratagdo com vistas
ao cumprimento do disposto nos
arts. 3°,3°-A, 4°,5° e 20 da Lei n°®
10.973, de 2 de dezembro de 2004,
observados os principios gerais de
contratagdo constantes da refe-
rida Lei;

A Dispensa de licitacdo pode ser utilizada tanto em compras tradicionais quanto em compras de inova-
¢do. O art. 75 da Nova Lei de Licitacdes (Lei n° 14.133/2021) prevé a possibilidade de utilizac@o da dispensa
de licitacdo para as contratacdes que tenham por objeto?

« Produtos para pesquisa e desenvolvimento (limitado a RS 300.000,00) (art. 75, inciso IV, alinea "c", da
Lei n®14.133/2021)

¢ Transferéncia de tecnologia ou licenciamento de direito de uso ou de exploracdo de criagdo prote-
gida, nas contratacdes realizadas por instituicdo cientifica, tecnoldgica e de inovacdo (ICT) publica
ou por agéncia de fomento (art. 75, inciso 1V, alinea "d", da Lei n°® 14133/2021);

« Constituicdio de aliancas estratégicas e o desenvolvimento de projetos de cooperacdo envolvendo
empresas, ICTs e entidades privadas sem fins lucrativos voltados para atividades de P&D (art. 75, inciso
V, da Lei n°14.133/2021 c/c art. 3°, caput, da Lei n° 10.973/2004);

« Convénios e contratos firmados pela Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), pelo Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e pelas Agéncias Financeiras Oficiais de Fomento
com as fundagdes de apoio (art. 75, inciso V, da Lei n° 14.133/2021 c/c art. 3°-A, da Lei n° 10.973/2004);

¢ Permiss@o de compartilhamento e/ou de utilizacdo de laboratdrios, equipamentos, instrumentos,
materiais e demais instalacdes de ICTs publicas com outras ICTs ou empresas ou pessods fisicas
(somente a utilizacdo), para agdes voltadas & pesquisa, desenvolvimento e inovacgdo (art. 75, inciso V,
da Lein®14133/2021 ¢c/c art. 4°, da Lei n° 10.973/2004);

e Participacdo minoritdria dos entes federativos (Unido, Estados, DF e municipios) no capital social de
empresas, com o propdsito de desenvolver produtos ou processos inovadores (art. 75, inciso V, da Lei
n°14.133/2021 c/c art. 5°, da Lei n° 10.973/2004).
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Deve-se dar destaque ao tratamento conjunto do art. 75, inciso V, da Lei n° 14.133/2021 (Nova Lei de
LicitacBes) e o art. 20 da Lei n° 10.973/2004 (Lei da Inovacdo), o qual prevé a possibilidade de contrata-
¢do por dispensa de licitagdo, por qualguer érgdo ou entidade da administracdo publica, de:

(..) ICT, entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente ou em consorcios, volta-
das para atividades de pesquisa e de reconhecida capacitacdo tecnoldgica no setor, visando & realizacdo
de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo que envolvam risco tecnoldgico, para solucdo
de problema técnico especifico ou obtencdo de produto, servico ou processo inovador. (BRASIL, 2004)

A contratacdo pelo poder publico de uma pessoa juridica (publica ou privada), por dispensa de licitacdo
com previsdo no art. 20 da Lei da Inovacdo (mencionado no pardgrafo anterior), deve ser a excecdo caso
ndo utilize um dos instrumentos previstos para a contratagdo de solugdes inovadoras no Novo Marco Legal
de Inovacdo (por exemplo, Didlogo Competitivo, ETEC ou CPSI).

Para Justen Filho (2019, p. 478), a contratacdo por dispensa de licitacdo ndo afasta a obrigatoriedade da
observancia do Principio da Isonomia entre os fornecedores, ou seja, deverd haver tratamento igualitdrio
a todos os interessados no fornecimento de produtos ou servicos. A dispensa de licitacdio ndo pode ser
motivo para contratacdes com interesses pessodis ou com precos abusivos ou que beneficie algum indi-
viduo ou empresa especifica.

Cabe mencionar algumas jurisprudéncias do TCU a respeito de dispensa de licitagdo. Apesar de tal jurisprudén-
cia ter sido criada no dmbito da Lei n° 8.666/1993, elas também valem na vigéncia da Nova Lei de Licitacdes:

A contratagdo por dispensa ou inexigibilidade de licitagdo exige justificativas técnicas e juridicas que ampa-
rem o procedimento de excecdio ao dever de licitar. (TCU, 2008)

Em procedimento de dispensa de licitagdo, devem constar, no respectivo processo administrativo, elemen-
tos suficientes para comprovar a compatibilidade dos precos a contratar com os vigentes no mercado ou
com os fixados por érgdo oficial competente, ou, ainda, com os que constam em sistemas de registro de
precos. (TCU, 2014)
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DIALOGO COMPETITIVO

A nova Lei de Licitacdes (Lei n° 14.133/2021) trouxe uma nova modalidade de licitacdo que pode ser
utilizada em compras publicas de inovacdo, que é o Didlogo Competitivo, expresso no inciso XLII,
do art. 6°:

XLII - didlogo competitivo: modalidade de licitagdo para contratagdo de obras, servicos e compras
em que a Administragdo 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 didlo-
gos; (BRASIL, 2021b, grifo nosso)

De acordo com a artigo 32 da Nova Lei de Licitacdes, essa nova modalidade de licitacdo é restrita
a contratacdes em que a Administracdo:

| - vise a contratar objeto que envolva as seguintes condi¢cdes:

a) inovagdo tecnoldgica ou técnica;

b) impossibilidade de o érgdo ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a adaptacdo de solu-
¢des disponiveis no mercado; e

c) impossibilidade de as especificagdes técnicas serem definidas com precisdo suficiente pela
Administracdo;

Il - 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 solucdo técnica mais adequada;

b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a solucdo jd definidg;

c) a estrutura juridica ou financeira do contrato; (BRASIL, 2021b, grifo nosso)

As disposicdes gerais sobre o Didlogo Competitivo estdo previstas no art. 32 da Nova Lei de Licitacdes,
que prevé uma fase de didlogo e uma fase competitiva.
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A fase do didlogo inicia-se com a publicagdo de edital e poderd ser mantida até que a Administragdo,
em decisdo fundamentada, identifique a solug@o ou as solugdes que atendam ds suas necessidades.
As reunides com os licitantes pré-selecionados serdo registradas em atas e gravadas. Poderdo ocorrer
fases sucessivas, conforme o edital, de maneira a restringir as solucdes ou propostas a serem discutidas
com os fornecedores (incisos V a VII, do § 1°, do art. 32, da Lei n°® 14.133/2021).

A fase competitiva, por sua vez, inicia-se com a divulgacdo de novo edital e termina com a escolha da
solucdo mais vantajosa para a administracdo publica, escolhida por critérios objetivos previamente defi-
nidos no edital da fase competitiva.

Estd expresso no inciso VI, do § 1°, do art. 32, da Lei n°® 14.133/2021, que o edital da fase competitiva
deverd conter "a especificacdo da solugdo que atenda das suas necessidades”. No entanto, tendo em
vista tratar-se da busca de uma solucdo inovadora, ndo serd possivel indicar precisamente as especifi-
cagdes técnicas da solugcdo desejada, visto que ela ainda ndo existe no mercado.

Dessa forma, as especificacdes técnicas constantes do edital da fase competitiva ndo poderdo conter
detalhamentos suficientes para caracterizar algum produto ou servico especifico ou que favoreca
alguma das empresas selecionadas para essa fase. Afinal, um dos requisitos para a utilizac@o do Didlogo
Competitivo é a impossibilidade de a administracdo publica definir com precisdo suficiente as especifi-
cacdes técnicas da solucdo desejada (art. 32, inciso |, alinea "c", da Lei 14133/2021).

Conforme ja afirmado anteriormente neste trabalho, é importante que ao longo do planejamento da
contratacdo seja descrita a situacdo, o problema ou a oportunidade previamente levantada, seu impacto
atual e a mudanga desejada para esse contexto, ou seja, a operacdo, o desempenho ou os resultados
desejados Essa descrigdo jd pode ser caracterizada como a "especificagdo da solucdo que atenda as
necessidades da administrac@o publica”. Em conformidade com o inciso X da nova Lei de Licitagdes,
‘a Administracdo definird a proposta vencedora de acordo com critérios divulgados no inicio da fase
competitiva (no edital), assegurada a contratacdo mais vantajosa como resultado.” Destaca-se que a
contratacdo de uma solucdo inovadora mais vantajosa para a administracdo publica ndo serd necessa-
riamente a de menor preco. A solucdo mais vantajosa serd a que resolverd os problemas anteriormente
mapeados de maneira efetiva, com a melhor relacdo custo-beneficio.
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De acordo com esse mesmo dispositivo legal, os critérios de julgamento que mais se adquam a modali-
dade Didlogo Competitivo e com as demais licitagdes para compras publicas de inovacdo sdo os tipos:
"técnica e preco’, ou "melhor técnica’, previstos, respectivamente, nos arts. 36 e 37 daquela lei.

Nessa modalidade de licitacdo, hd maior grau de liberdade de escolha pelos gestores publicos dos
critérios objetivos a serem previstos no edital. Contudo, deve-se reforcar que todas as decisdes discri-
ciondrias e que podem influenciar o resultado de um certame devem estar devidamente motivadas e
fundamentadas.

Ndo se pode esquecer que também deverdo ser atendidos os demais requisitos previstos no artigo 32,
quais sejam: haja inovagdo tecnoldgica ou técnica, e seja impossivel definir as especificagcdes técnicas
com precisdo suficiente pela Administragdo. Este instrumento (Didlogo Competitivo) poderd ser muito
bem utilizado também em processos de construcdo de obras publicas, onde se buscam solugdes e técni-
cas inovadoras, bem como em processos de concessdo de servigcos publicos.
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MODALIDADE ESPECIAL DE LICITACAO PARA AQUISICAO DE SOLUCOES
INOVADORAS E CONTRATO PUBLICO PARA SOLUCAQO INOVADORA (CPSI)

23 O conceito de startup estd previs-

to no art. 4° do Marco Legal das
Startups, cujo trecho abaixo trans-
creve-se: "Art. 4° SGo enquadradas
como startups as organizagdes
empresariais ou societdrias, nas-
centes ou em operagdo recente,
cuja atuacdo caracteriza-se pela
inovagdo aplicada a modelo de
negdcios ou a produtos ou servi-
cos ofertados.

§ 1° Para fins de aplicagdo desta
Lei Complementar, sGo elegiveis
para o enquadramento na mo-
dalidade de tratamento especial
destinada ao fomento de startup
o empresdrio individual, a empre-
sa individual de responsabilidade
limitada, as sociedades empresd-
rias, as sociedades cooperativas e
as sociedades simples:

| - com receita bruta de até RS
16.000.000,00 (dezesseis milhdes
de reais) no ano-calenddrio an-
terior ou de RS 1.333.334,00 (um
milhdo, trezentos e trinta e trés
mil trezentos e trinta e quatro re-
ais) multiplicado pelo ndmero de
meses de atividade no ano-calen-
ddrio anterior, quando inferior a 12
(doze) meses, independentemente
da forma societdria adotada;

Il - com até 10 (dez) anos de ins-
cricdo no Cadastro Nacional da
Pessoa Juridica (CNPJ) da Secre-
taria Especial da Receita Federal
do Brasil do Ministério da Econo-
mia; e

Il - que atendam a um dos se-
guintes requisitos, no miimo: (...)"

O Contrato Publico para Solucdo Inovadora (CPSI) estd previsto no art. 14 da Lei Complementar n® 182/2021
(BRASIL, 2021a), conhecido como Marco Legal das Startups®. Tal contrato € resultado da modalidade
especial de Licitacdo para Aquisicdo de Solucdes Inovadoras prevista no art. 13 do mesmo diploma legal.

Os gestores publicos podem utilizar esses instrumentos em diversas situagdes que envolvam compras
publicas de inovacdo. De acordo com o art. 13 do normativo j&d mencionado, esse instrumento pode ser
utilizado para contratacdo de:
a. pessoas fisicas ou juridicas;

b. isoladamente ou em consdrcio;

c. para o teste de solucdes inovadoras por elas (pelas pessoas fisicas ou juridicas contratadas) desen-
volvidas ou a ser desenvolvidas:

d. solugdes inovadoras com ou sem risco tecnoldgico.

Na data de elaboragdo deste trabalho (outubro/2022), ainda ndo hd jurisprudéncia no Tribunal de
Contas da Unido a respeito dessa nova modalidade de compra publica de inovagdo.

Apesar de a modalidade especial de licitac@o para solugdo inovadora e o CPSI estarem previstos no
Marco Legal de Startups, , ndo hd limitacdo para a utilizagdo desses instrumentos somente para a contra-
tacdo das empresas que se encaixam nesse conceito.

Sabe-se que um dos objetivos desse normativo foi proporcionar a utilizacdo desse instrumento
preferencialmente para a contratac@o de uma startup, com vistas a promover o crescimento dessas
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empresas no Brasil. No entanto, é possivel contratar outras formas de pessoas juridicas, bem como
pessoas fisicas com a modalidade especial de licitacdo para solucdio inovadora e o CPSI. O norma-
tivo buscou incentivar empresas de pequeno porte com grande potencial de crescimento, sejam
elas startups ou ndo.

Ressalta-se, contudo, que, independentemente de ser pessoa fisica ou da forma da pessoa juridica
contratada, tal acordo deve seguir os requisitos previstos naquele Marco Legal, tais como: (i) contrato
de CPSI com vigéncia limitada a 12 meses, prorrogdvel por mais 12 meses (art. 14); e o valor mdximo
a ser pago a contratada serd de RS 1.600.000,00 (um milh&o e seiscentos mil reais) por CPSI (art. 14,
§ 2°); (ii) contrato de fornecimento com vigéncia de 24 meses, prorrogdvel por mais 24 meses (art. 15,
§ 2°) e o valor a ser pago de até RS 8.000.000,00 (oito milhdes de reais) (art. 15, § 3°).

O importante é que esses instrumentos sejam utilizados apenas para resolver demandas publicas
que exijam solugdo inovadora com emprego de tecnologia, independentemente de a empresa a ser
contratada seja caracterizada ou ndo como startup.

Cabe ressaltar que, de acordo com o art. 13, § 1°, do Marco Legal de Startups, "a delimitacdo do escopo
da licitacdo poderd restringir-se a indicagdo do problema a ser resolvido e dos resultados esperados
pela administracdo publica, incluidos os desafios tecnolégicos a serem superados, dispensada a descri-
cBo de eventual solucdio técnica previamente mapeada e suas especificacdes técnicas, e caberd aos
licitantes propor diferentes meios para a resolucdo do problema.” (BRASIL, 2021).

Como se vé, o dispositivo legal acima mencionado mostra a importéncia de uma boa definicdo pelos
gestores das etapas previamente tratadas neste Detalhamento, em especial, as seguintes: "Etapa 1.1.
Mapear e analisar os problemas”, "Etapa 1.2. Escolher desafio” e "Etapa 1.3. Descrever desafio”.

Outro aspecto relevante refere-se & possibilidade da escolha de diversos critérios de julgamento para
a selecdo da pessoa fisica ou juridica para desenvolver a solucdo inovadora. O gestor publico poderd
incluir diversos critérios no edital da modalidade especial de licitacdo para solucdo inovadora, contanto
que haja motivacdo para essas inclusdes e que tais critérios obedecam aos principios das licitacdes
publicas, tais como os de competividade, impessoalidade, selecdio da proposta mais vantajosa para
a administracdo, vinculagc@o ao instrumento convocatdrio, julgamento objetivo.
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O §4°, do art. 13, do Marco Legal de Startups, traz expressamente outros critérios que podem ser adota-
dos no edital da modalidade especial de licitacdo para solugdo inovadora:

| - o potencial de resolucdo do problema pela solucdo proposta e, se for o caso, da provdvel econo-
mia para a administracdo publicg;

Il - o grau de desenvolvimento da solu¢do proposta;

lll - a viabilidade e a maturidade do modelo de negécio da solucdo;

IV - a viabilidade econémica da proposta, considerados os recursos financeiros disponiveis para a
celebracdo dos contratos; e

V - a demonstracdo comparativa de custo e beneficio da proposta em relacdo as opcdes funcional-

mente equivalentes.
O resultado de uma licitagd@o especial para solugdo inovadora poderd ser a sele¢cdo de mais de uma
proposta para a celebracdo do CPSI. Nesse caso, o gestor publico deverd prever no edital desse certame
o ndmero mdximo de propostas seleciondveis para o CPSI (art. 13, §6°, do MLS).
Apds a fase de julgamento das propostas, a administracdo publica poderd negociar com os seleciona-
dos as condicdes econdmicas mais vantajosas para a administracdo e os critérios de remuneracdo que
serdo adotados no CPSI (art. 13, §9°, do MLS).

Sdo cldusulas necessdrias em todo contrato de CPSI (art. 14, §1°, do MLS):

a. as metas a serem atingidas para que seja possivel a validacdo do éxito da solucdo inovadora e a
metodologia para a sua afericdo;

b. aforma e a periodicidade da entrega a administracdo publica de relatérios de andamento da execu-
¢do contratual;

c. a matriz de riscos entre as partes;

d. a definic@o da titularidade dos direitos de propriedade intelectual das criacdes resultantes do CPSI; e
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e. a participagdo nos resultados de sua exploracdo.

Apds o término do Contrato Publico de Solugdo Inovadora (CPSI), a administracéo poderd celebrar com
a mesma contratada, sem nova licitacdo, Contrato para o Fornecimento do produto, do processo ou da
solucdo resultante do CPSl ou, se for o caso, para integracdo da solucdio & infraestrutura tecnoldgica ou
ao processo de trabalho da administracdo publica.

Um ponto relevante com relagdo & modalidade especial de licitacdo para solucdo inovadora e ao CPSI é
que estes poderdo ser utilizados para objetos com qualquer nivel de maturidade, tanto para as pesquisas
iniciais de P&D, como para solugdes que requeiram adaptacdes para obtencdo do produto. Tal aspecto
abre uma grande possibilidade para os gestores publicos utilizarem esses instrumentos, contanto que
sigam os requisitos legais previstos no Marco Legal de Startups.

Outro entendimento a respeito da modalidade especial de licitacdo para solugdo inovadora e do CPSI
é no sentido de que, tendo em vista as limitacdes de tempo e de valores previstas no Marco Legal das
Startups, na prdtica esses instrumentos serdo utilizados para:

i. objetos que exigem menor esforco de P&D para a obtencdo da solucdo final; ou
ii. para a remuneracdo de testes a serem realizados em uma solucdo obtida; ou

iii. para a obtencdo de protdtipos a partir do esforco de P&D. Para maior aprofundamento nesses
dois instrumentos (LASI e CPSI), recomenda-se a leitura completa do Marco Legal de Startups.

Para maior aprofundamento nas trés etapas desse novo instrumento previsto no Marco Legal de
Startups (modalidade especial de licitagdo, CPSI e contrato de fornecimento) , recomenda-se a leitura
completa desse normativo, bem como do Guia de alternativas juridicas e de boas prdticas para contra-
tacdes de inovacdo no Brasil (FASSIO; RADAELLI; DE AZEVEDO:; DIAZ, 2022), publicado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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ENCOMENDA TECNOLOGICA (ETEC)

Para situacdes em que haja grande incerteza para obtencdo de uma solucdo, o gestor publico deverd
utilizar a Encomenda Tecnoldgica (ETEC). Para o emprego desse instrumento, o requisito principal é a
presenca inequivoca do risco tecnoldgico, de sendo impossivel prever, no momento da demanda, se a
ETEC atingird o seu resultado.

Para Barbosa, (2020, p. 280), os requisitos fundamentais para a utilizagdo de uma ETEC sdo:

(i) Finalidade de superar um desafio tecnoldgico mediante atingimento de solugcdo ndo disponivel
no mercado;

(ii) Presenca de risco tecnoldgico; e

(iii) Necessidade de esforco formal de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D).

De acordo com Rauen e Barbosa (2019, p. 17), a Encomenda Tecnoldgica somente deverd ser utilizada em
casos muito especificos, devidamente justificados. Afinal, "esse instrumento é leniente com a assunc¢do
de riscos e, portanto, deve ser a Ultima alternativa empregada na busca por uma solucéo.”

Para a utilizagdo de ETECs, o nivel de maturidade da solugdo desejada deve ser bdsico, ou seja, alto
risco tecnoldgico. Com vistas a obter alguma objetividade para justificar a utilizacdo de uma ETEC, os
autores citados recomendam que tal instrumento seja utilizado em solugdes que sejam classificadas
pelo menos em TRL 1 (principios bdsicos observados) e abaixo do TRL 8 (solugdio pronta demonstrada
em ambiente real/relevante) (RAUEN; BARBOSA, 2019, p. 27).

Para Rauen e Barbosa (2019, p. 35), as macroetapas prévias de celebracdo de uma ETEC sdo as seguin-
tes: Estudos preliminares; Mapa de riscos; Manifestacdo de interesses; Termo de Referéncia; Etapa da
Negociacdo; Termo de ratificacdo da dispensa; e Assinatura do contrato de ETEC.
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Um aspecto importante de uma Encomenda Tecnoldgica, previsto no art. 27, §5° do Decreto n® 9.283/2018
(BRASIL, 2018b) é a possibilidade de a entidade contratante criar um comité técnico de especialistas
para assessorar d instituicdo na definicdo do objeto da encomenda, na escolha do futuro contratado, no
monitoramento da execucdo contratual e nas demais fungdes necessdrias para o sucesso do processo
de aquisicdo.

Outro aspecto a ser considerado pelos gestores publicos responsdveis por uma ETEC € a decisdo a
respeito das formas de remuneracdo da entidade contratada. Essa escolha é relevante, pois motivard
os potenciais fornecedores a disputarem para participar do processo, bem como incentivard o(s) forne-
cedor(es) selecionado(s) a chegar(em) a uma solugdo para o problema mapeado e, de preferéncia, no

menor tempo possivel.

O Decreto regulamentador da Lei de Inovagdo prevé, no art. 29, § 1°, as seguintes formas de remunera-
¢do no contrato de ETEC (BRASIL, 2018b):

I. preco fixo;

Il. preco fixo mais remuneracdo varidvel de incentivo;

1. reembolso de custos sem remuneracdo adicional;

IV. reembolso de custos mais remuneracdo varidvel de incentivo; ou

V. reembolso de custos mais remuneracdo fixa de incentivo.

Em resumo, a Encomenda Tecnoldgica pode ser considerada como o instrumento mais completo dispo-
nivel no Novo Marco Legal de CT&l. Por intermédio dessa ferramenta, pode-se buscar uma solucdo
inovadora desde a sua fase inicial de P&D até o produto final, ou seja, pode-se utilizar a ETEC em todo

o ciclo completo de uma solucdo inovadora.

Na data da elaboracdo desse Detalhamento (outubro/2022), ndo existe jurisprudéncia do TCU a respeito
de Encomendas Tecnoldgicas. No entanto, jd ocorreram casos concretos de utilizacdo desse instrumento
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para aquisicdes de desenvolvimento de solugdes inovadoras, tais como: vacina contra Covid-19, reali-
zada pela Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz); solug@o de inteligéncia artificial para apoiar ainstrucdo de
processos de representacdes e dendncias, realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU); e sistema de
navegacdo inercial para o Programa Espacial Brasileiro, realizada pela Agéncia Especial Brasileira (AEB).

E importante ressaltar que esse instrumento somente deverd ser utilizado em compras publicas de inova-
¢do que requerem grande esforco de P&D e que poderdo gerar resultados impactantes para todos os
envolvidos. Em regra, esse instrumento envolverd grande esforco de tempo e de recursos financeiros até
a obtencdo do produto.

Para aprofundamento no tema "Encomendas Tecnoldgicas”, recomenda-se a leitura da obra de Rauen
e Barbosa (2019). Em adicdo, sugere-se o Toolkit — Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo
(GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO - IDEAGOV, 2021), que contém um modelo de contrato de
ETEC, assim como os dois normativos que tratam desse instrumento: a Lei n° 10.973/2004 e o Decreto
n® 9.238/2018.
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PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE (PM)

24 Art. 81, § 4°, da Lei n° 14.133/2021:
"O procedimento previsto no
caput deste artigo poderd ser
restrito a startups, assim consi-
derados os microempreendedo-
res individuais, as microempre-
sas e as empresas de pequeno
porte, de natureza emergente
e com grande potencial, que se
dediquem & pesquisa, ao desen-
volvimento e & implementacéo
de novos produtos ou servigos
baseados em solugdes tecno-
|6gicas inovadoras que possam
causar alto impacto, exigida, na
selecdo definitiva da inovagdo,
validag&o prévia fundamentada
em métricas objetivas, de modo
a demonstrar o atendimento das
necessidades da Administracdo”.

Além dos instrumentos acima mencionados, a Nova Lei de Licitacdes trouxe os "Procedimentos Auxiliares
das Licitacdes e das Contratacdes”. Entre tais procedimentos, um de grande relevéncia para as compras
publicas de inovacdo é o "Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI)"

O artigo 81 daguele normativo prevé expressamente:

A Administracdo poderd solicitar & iniciativa privada, mediante procedimento aberto de manifesta-
¢do de interesse a ser iniciado com a publicacdo de edital de chamamento publico, a propositura e
a realizacdo de estudos, investigacdes, levantamentos e projetos de solugdes inovadoras que contri-
buam com questdes de relevancia publica, na forma de regulamento. (BRASIL, 2021b, grifo nosso)

O §4°, do art. 81, do mesmo normativo, prevé a possibilidade de a entidade contratante realizar um
Procedimento de Manifestacdo de Interesse restrito a startups. Nesse caso, o edital de chamamento
publico se propde aincentivar a criacdo e o crescimento desse setor de startup, extremamente relevante
para a inovacdo em qualquer pars.

Cabe ressaltar que o conceito de startups previsto no § 4°, do art. 81, da Nova Lei de Licitacdes?, disposi-
tivo que trata especificamente do "PMl restrito a startups’, € diferente do constante do art. 4°, do Marco
Legal de Startups?.

Neste detalhamento, n&o serdo abordados os demais procedimentos auxiliares das licitagdes e das
contratacgdes previstos no art. 78 da Nova Lei de Licitagdes e Contratos, quais sejam: credenciamento,
pré-qualificacdio, sistema de registro de precos, e registro cadastral.

25 Art 4°,da Lei Complementar n° 182/2021:

"Art. 4° SGo enquadradas como startups as
organizagdes empresariais ou societdrias,
nascentes ou em operagdo recente, cuja
atuagdo caracteriza-se pela inovacdo
aplicada a modelo de negdécios ou a
produtos ou servigos ofertados.

§1° Para fins de aplicagdo desta Lei Comple-
mentar, sdo elegiveis para o enquadra-
mento na modalidade de tratamento es-
pecial destinada ao fomento de startup
o empresdrio individual, a empresa indi-
vidual de responsabilidade limitada, as
sociedades empresdrias, as sociedades
cooperativas e as sociedades simples:

| - com receita bruta de até RS 16.000.000,00
(dezesseis milhdes de reais) no ano-ca-
lenddrio anterior ou de R$ 1.333.334,00
(um milh&o, trezentos e trinta e trés mil
trezentos e trinta e quatro reais) multipli-
cado pelo nimero de meses de atividade
no ano-calenddrio anterior, quando infe-
rior a 12 (doze) meses, independentemen-
te da forma societdria adotada;

Il - com até 10 (dez) anos de inscri¢do no
Cadastro Nacional da Pessoa Juridica
(CNPJ) da Secretaria Especial da Re-
ceita Federal do Brasil do Ministério da
Economia; e

Il - que atendam a um dos seguintes requi-
sitos, no minimo:

a) declaracdo em seu ato constitutivo ou
alterador e utilizacdo de modelos de
negécios inovadores para a geragdo de
produtos ou servicos, nos termos do inci-
so |V do caput do art. 2° da Lei n° 10973,
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"
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ACORDO DE PARCERIA PARA PESQUISA,
DESENVOLVIMENTO E INOVACAO

O Acordo de parceria para PD&I e o Convénio para PD&I (tratado a seguir), sGo mais dois instrumentos
de incentivos & inovacdo que poderdo ser utilizados pelos gestores publicos. No entanto, ressalta-se que
ambos ndo sdo instrumentos especificos de compras publicas de inovacdo, mas devem ser conhecidos
por quem trabalha com processos de aquisicdo de solucdes inovadoras.

Se o caso concreto se enquadrar em um desses dois instrumentos, os responsdveis poderdo optar pela
contratacdo de um parceiro publico ou privado por intermédio dos incentivos mencionados, em vez de
utilizarem uma das opc¢des de compras publicas de inovacdo tratadas anteriormente.

O Acordo de PD&l estd previsto no art. 9° da Lei n° 10.973/2004 e no art. 35 do Decreto 9.238/2018, e se
caracteriza pela celebracdo de um acordo entre uma Instituic@o Cientifica, Tecnoldgica e de Inovacgdo
(ICT) e uma instituicdo publica ou privada "para realizacdo de atividades conjuntas de pesquisa cienti-
fica e tecnoldgica e de desenvolvimento de tecnologia, produto, servico ou processo, sem transferéncia
de recursos financeiros publicos para o parceiro privado.” (BRASIL, 2004; BRASIL, 2018b, grifo nosso)

Conforme acima mencionado, esse instrumento somente poderd ser utilizado por ICTs para fazerem
parcerias com instituicdes publicas ou privadas, sem a transferéncia de recursos financeiros. De acordo
com Muraro (PORTELA; BARBOSA; MURARO; DUBEUX, 2020, p. 164), as ICTs poderdo utilizar esse instru-
mento em diversas situagdes, tais como, a criagdo de polos ou pargues tecnoldgicos, ou entdo, para as
universidades compartilharem laboratérios ou recursos humanos com empresas privadas ou startups,
entre outros.

A celebracdo do acordo deverd ser precedida de negociacdo entre os parceiros de trabalho e serd
necessdrio um plano de trabalho, com os requisitos previstos no § 1°, do art. 35, do Decreto 9.238/2018.
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CONVENIO PARA PESQUISA, DESENVOLVIMENTO E INOVACAO

O Convénio de PD&l estd previsto no art. 9°-A da Lei de Inovagdo, bem como no art. 35 do Decreto
9.238/2018. Caracteriza-se por um acordo “celebrado entre os érgdos e as entidades da Unido, as agén-
cias de fomento e as ICT publicas e privadas para execucdo de projetos de pesquisa, desenvolvimento e
inovacdo, com transferéncia de recursos financeiros publicos.” (BRASIL, 2004; BRASIL, 2018b, grifo nosso)

Essa ferramenta se diferencia da anterior, pois pode ser celebrado por qualquer érgdo ou entidade
publica para a contratagdo de ICTs, com a transferéncia de recursos a essas entidades para a realiza-
cbo de P&D.

A celebracdo do convénio serd precedida de negociacdo e serd obrigatdria a apresentacdo prévia de
um plano de trabalho, com os requisitos previstos no art. 43, do Decreto n® 9.238/2018.

Além disso, a celebracdo do convénio para pesquisa, desenvolvimento e inovacdo poderd ser feita por:
(i) processo seletivo promovido pelo concedente; ou (ii) apresentacdo de proposta de projeto por inicia-
tiva de ICT publica, conforme previsto no art. 39, do Decreto n° 9.238/2018.
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