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1 Introducao:

Este estudo foi desenvolvido pelo Centre for Public Impact (CPI) em parceria com a Fundacdo BRAVA e com
o BrazilLAB, com o objetivo principal de avaliar benchmarks internacionais e nacionais de compras publi-
cas de inovagao tecnoldgica e identificar desafios e oportunidades no Brasil para que gestores e entidades

publicas consigam contratar tecnologias digitais para inovar os servigos e produtos do setor.

0 estudo foi realizado com uma visao externa do processo de compras publicas brasileiro com base na
legislagao e dados publicos. Algumas entrevistas foram realizadas com atores envolvidos no tema, como
gestores publicos, 6rgaos de controle, empreendedores e empresas de tecnologia, a fim de obter um
melhor retrato do cenario atual do tema no Brasil. Tanto para os benchmarks internacionais quanto para o
diagndstico do contexto brasileiro foram realizadas analises de documentos, artigos e estudos disponiveis
e encontrados publicamente.

Este ndo é um relatorio guia de implementacao de estratégias em governos, tampouco um plano detalhado
de mudangas no processo de compras. O relatério visa aumentar a conscientizagdo sobre os mecanismos
atuais e suas possibilidades para prover maior seguranga aos atores do tema e assim, viabilizarem ino-
vacgoes tecnoldgicas via aquisicao de tecnologias digitais. Além disso, o relatoério busca fomentar o debate
sobre o tema de compras publicas de inovacao tecnoldgica, questao que tem se mostrado estratégica
para a transformagao digital do pais. Sdo apresentadas experiéncias ocorridas em alguns paises, em que
novos mecanismos de contratacao publica foram bem-sucedidos no processo de digitalizagao do governo.
0 estudo também realiza um diagndstico do cenadrio brasileiro e explora benchmarks nacionais, em que os

mecanismos vigentes atualmente sao utilizados para inovar no setor publico através de tecnologias digitais.

A conclusao aproxima diretrizes de melhoria da regulamentacao brasileira e possibilidades de utilizagao

dos mecanismos atuais com base nos casos apresentados no estudo.

1.1 Contexto e definicoes

Nos ultimos anos, a sociedade tem se transformado pela conectividade. As rotinas digitais ganham cada
vez mais espacgo na vida dos cidadaos, promovendo uma transformacgao nas relagdes entre individuos
e empresas. Trata-se de uma mudanga profunda na forma como as pessoas se informam, contratam

servicos e produtos, trabalham e desempenham seus papéis na economia.

Neste contexto, as conexodes digitais e a tecnologia da informagao geram, na esfera privada, grandes
beneficios, como agilidade e praticidade. J& na esfera publica, é natural o anseio para que a eficiéncia
digital também se torne realidade. Para entregar solugoes digitais inovadoras e garantir uma continua
melhora nos servigos aos cidadaos, o governo pode utilizar diversas das solugdes tecnolégicas que estao
disponiveis na sociedade.



Muitas vezes, a administracdo publica ndo tem expertise, recursos ou enfrenta longos tempos de ciclo para
desenvolver as préprias tecnologias digitais capazes de superar desafios. Assim, ao contratar empresas e
solugdes privadas, é possivel que se obtenha servicos eficientes e customizados. Contudo, a contratagdo de
tecnologia digital por gestores publicos ainda se apresenta como obstaculopara inovar no setor e aproveitar
as vantagens provenientes de servigos e produtos digitais mais ageis e eficientes. Administradores enfrentam

dificuldades relacionadas 3 legislacdo e processos determinados por setor de compras e 6rgdos reguladores. !

Atualmente, a contratacdo de tecnologia pelos governos se da basicamente por processos licitatérios ou
contratacao direta (por dispensa de licitagdo ou inexigibilidade). A maior parte das formas de contratacdo
pelo governo é regulada pela lei no 8.666/93 2, que detalha as opcdes existentes, os processos de escolha e

a celebracao de contratos administrativos.

Porém, as contratagoes de inovagao tecnoldgica envolvem solugoes recentes e demandas especificas de
agilidade, prototipagem e flexibilidade que n3o estao previstas na legislacao tradicional. As lacunas para
aquisicao destes servicos geram apreensao por parte dos gestores, que podem ser questionados sobre a

lisura da contratacao, quando ela é feita de forma direta !"l.

Ainda assim, é possivel contratar solugoes inovadoras dentro da regulagao vigente. Por exemplo, servigos
de valores pequenos (de até R$17.600,00 por ano) nao exigem licitacdes, e, recentemente, alteracoes a Lei
de Inovacao federal trouxeram novas formas de contratagao, como a encomenda tecnoldgica, que permite
ao setor publico adquirir alguns produtos ou servicos cujo desenvolvimento envolva “risco tecnoldgico”, que
podem trazer incertezas quanto ao desempenho final da solugao. Além dos mecanismos de compra, alguns
governos tém aproveitado modelos de cooperacao (doagao de servicos) para garantir a inovacao tecnoldgica

do setor publico.

Como ja apresentado, o objetivo deste estudo € analisar os mecanismos
atuais e possibilidades futuras para Compras Publicas de Inovacao
Tecnoldgica (CPIT), além de promover o debate sobre o tema. Mas, antes,
é fundamental que o termo aqui utilizado esteja claro e bem definido. Ao
estudar o tema é perceptivel a miscelanea de definicdes que sao utilizados
para caracterizar este e demais topicos. Portanto, é necessario que se
defina compras publicas de inovacao tecnologica frente as formas mais
comuns de se tratar o assunto:

Compras Publicas Inovadoras: refere-se ao modo que as compras sao realizadas. Se os mecanismos
existentes sao utilizados de forma inovadora para viabilizar uma contratagao nao convencional consi-

dera-se que a compra é inovadora



« Compras Publicas de Inovacgao: refere-se ao objeto comprado. Se o objeto promove uma inovagao no
setor publico considera-se que a compra é de inovagao, independentemente de o objeto ser tecnoldgico

ou nao.

+ Compras Publicas de Tecnologia Digital (ou tecnolégicas): refere-se ao objeto comprado. Se o objeto
envolver tecnologia considera-se que a compra é de tecnologia, independentemente de sua motivagao

(para inovacdo ou n3o).

Compras Publicas de Inovacdes Tecnoldgicas (CPIT) refere-se ao objeto comprado. Se o objeto envolver
tecnologia digital a fim de promover inovagao no setor publico considera-se que a compra é de inovagao
tecnoldgica. Desta forma, quando o objeto promover inovagao, porém nao envolver tecnologia nao se
considera CPIT. Do mesmo modo, quando o objeto for tecnolégico, mas ndo servir como inovagao para o
setor, nao se considera CPIT. Mecanismos inovadores ou nao de compras publicas estao dentro do novo

termo apresentado e serao explorados durante o estudo.

A Imagem 1.1 apresentada a seguir auxilia a identificacao do tema tratado neste estudo a partir dos demais
termos habitualmente utilizados.

COMPRAS PUBLICAS DE INOVAGAO TECNOLOGICA (CPIT) SAO ENTENDIDAS
DE FORMAS DISTINTAS SOB 0S TERMOS HABITUALMENTE UTILIZADOS NO TEMA

COMPRAS PUBLICAS INOVADORAS COMPRAS PUBLICAS DE INOVAGAO COMPRAS PUBLICAS DE TECNOLOGIA

ENVOLVENDO INOVACAO

SIM  NOVOS MECANISMOS ENVOLVENDO TECNOLOGIA

Novas regulamentagoes Exemplo: EXEF_n_pl?: .
(ex. Leis de inovag&o) Compra de solugdo digital para Aquisicdo de solucdo de chatbot
processamento de pedidos juridicos para atendimento da previdéncia social

Mecanismos existentes utilizados do orgao

de forma inovadora (ex. Concursos)

NAO MECANISMOS TRADICIONAIS

Regulamentagoes tradicionais
(ex. licitagdes como pregdo e
concorréncia)

NAO ENVOLVENDO TECNOLOGIA

Exemplo:
Compra de consultoria juridica para
alterar metodologia de processamento

NAO ENVOLVENDO INOVAGAO

Exemplo:
Aquisicao de licenga de sistema
operacional para computadores

de pedidos do orgao utilizados na previdéncia social

Opgoes menos inovadoras
(ex. dispensa por pequeno valor)

Imagem 1.1. Compras Publicas de Inovacio Tecnoldgica (CPIT) dentro dos demais termos utilizados.

1.2 Estrutura do estudo

Este estudo estratégico investiga possibilidades de contratagao publica de tecnologias digitais para inovagao
no setor com base nas legislagoes vigentes no Brasil. Além disso, discute mecanismos e estratégias de
contratacao digital utilizados em outros paises. O objetivo é estudar o contexto atual brasileiro com relacdo
as dificuldades enfrentadas para concretizar contratagoes e se inspirar em mudancas de sucesso através

da identificacao e avaliacao de casos de éxito internacionais com avangos neste tema.



A partir desta iniciativa foram identificados 9 casos de estratégias governamentais em paises distintos como
sendo relevantes para o estudo. Todas as experiéncias apresentam mecanismos de contratagao publica de
solugdes interessantes para a inovagao tecnoldgica. Ademais, apresenta-se outros 9 casos nacionais, em que
houve utilizacdo de métodos de contratacao vigentes no Brasil, como forma de exemplificar e impulsionar

as possibilidades existentes ainda subutilizadas para a aquisigao de solugoes tecnolégicas de inovagao.

Por fim, este relatorio apresenta alguns direcionadores de mudanca

com base nos aprendizados obtidos ao longo do estudo. As conclusoes
apresentadas possuem dois objetivos: (i) apontar como o Brasil pode
adequar sua legislacao atual de compras publicas de tecnologias digitais
para melhorar a inovacdo do setor; e (ii) apontar como ¢ possivel explorar
melhor as possibilidades de contratacao de inovagao tecnologica atraves
da regulamentacao atual.

2. Panorama atual das compras
publicas de inovacao tecnoldgica

2.1 Formas vigentes de contratacao
publica de servicos e produtos

De modo geral, as compras publicas se dao através de licitagdes, mas também podem ser feitas diretamente,
quando a aplicacio de processos licitatorios ndo é obrigatdria (por dispensa de licitacdo ou inexigibilidade). A
maior parte das formas de contratacao pelo governo é regulada pela atual Lei de Licitacdes (Lei no 8.666/93)

12 que estabelece as normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos.



Em 2004, com a Lei no 11.079 B!, houve a instituicdo de normas gerais para licitagcdo e contratacdo de
Parceria Publico-Privada (PPP) no Ambito da administracdo publica. Ainda que toda contratacido de PPP
deva ser precedida de licitacdo na modalidade de concorréncia (definida pela Lei de Licitacbes de 1993),
a separacao deste tipo de contrato dos demais se justifica pela caracteristica especifica do tipo de objeto

contratado em tais parcerias.

Deste modo, separa-se as formas de contrata¢ao publica em trés grupos:
A. Licitagoes
B. Contratagao direta

C. Parceria Publico-Privada

A Imagem 2.1 apresenta um breve resumo sobre os grupos de possiveis formas de contratagao publica

que serao detalhadas nos itens a seguir.

A - PROCESSO DE LICITAGAO
Concorréncia
Tomada de pregos
Carta-Convite

Concurso B - CONTRATAGAO DIRETA

Leilao Quando a licitagao

Preg@o (eletrdnico ou nao) ndo é obrigatoria
Inexigibilidade
Dispensa’

C - PARCERIA PUBLICO-PRIVADA?
Concessao de servigos
essencialmente publicos

Imagem 2.1. Formas de contratacdo publica vigentes.

Antes de apresentar todos os mecanismos mapeados para a contratacao
publica de soluces (servicos ou bens), apresenta-se abaixo, em forma de
sumario, um breve registro das evolugoes das legislacoes federais que regu-
lamentam os processos e de modo geral embasam este estudo:




“Leis de Licitagao”:
1. Lei 8.666/93: Normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica @
2. Lei 10.520/02: Institui modalidade de licitacdo denominada pregéo
3. Decreto 3.555/00: Regulamenta o pregdo para aquisicdo de bens e servicos comuns
4. Decreto 5.450/05: Regulamenta o preg3o na forma eletronica [
5. Decreto 9.412/18: Atualiza os valores das modalidades de licitacdo tratadas na Lei 8.666 ")
“Leis de Inovacao”:
6. Lei 10.973/04: Dispde sobre incentivos & inovacao e & pesquisa cientifica e tecnoldgica '#
7. Lei 12.349/10: Inclui contratacdes de inovacao como nova condicdo de dispensa na Lei 8.666/93 1'"!

8. Lei 13.243/16: Dispde sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, & pesquisa, a capacitacio cien-

tifica e tecnoldgica e a inovacdo e altera a Lei 10.973/04 ¥

9. Decreto 9.283/18: Regulamenta as Leis de inovacao 10.973/04 e 13.243/16 e artigos de dispensa
tecnoldgica da Lei 8.666/93 1'%

“Leis complementares”:

10. Lei 11.079/04: Institui normas gerais para licitacio e contratacao de Parceria Plblico-Privada (PPP)

no ambito da administracdo publica ¥
11. Lei 12.462/11: Institui o Regime Diferenciado de Contratacdes Plblicas - RDC ['"]

12. Lei 13.303/16: Dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista
e de suas subsidiarias '

Projetos de Lei - “Nova Lei de Licitacdes”:

13. PL 1.292/95: Revoga as Leis 8.666/93, 10.520/02 e dispositivos da Lei 12.462/11, e altera a Lei
11.079/04. Institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e possui mais de 240

processos apensados [

14. PL 6.814/17: Instituia normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e revogava Leis
8.666/93, 10.520/02, e dispositivos da Lei 12.462/11. Foi apensada no PL 1.292/95 [14]

Esta evolucao da legislagao federal elucida as principais mudancas e alte-
racoes que vém ocorrendo no Brasil, com a intencao de aprimorar os meca-
nismos viaveis para a compra de inovacao tecnologica. Apos a apresentagao
das principais regulamentacoes sobre o tema, apresenta-se nos proximos
itens as formas de contratacao publica mapeadas.




A. PROCESSO DE LICITAGOES

Para que a Administracao Publica realize qualquer tipo de aquisicao de bens, servicos ou obras, faz-se
necessario um processo padronizado chamado de processo licitatério, salvo as excegoes que deveriam ser
tratadas pelas contratacdes diretas (inexigibilidade ou dispensa de licitacdo) detalhadas no préximo item.

Segundo o Guia de Orientagoes e Jurisprudéncia de Licitagdes e Contratos do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) '), “Licitacdo é procedimento administrativo formal em que a Administracdo Publica convoca, por
meio de condicdes estabelecidas em ato proprio (edital ou convite), empresas interessadas na apresen-
tacao de propostas para o oferecimento de bens e servigos. Objetiva garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragao, de maneira a
assegurar oportunidade igual a todos os interessados e a possibilitar o comparecimento ao certame do

maior nimero possivel de concorrentes”.

Toda licitagao possui uma modalidade e um tipo determinado. O tipo determina o critério de julgamento, ou
seja, como escolher o vencedor. A Lei 8.666 de 1993 define os quatro tipos diferentes e cinco modalidades
de licitacdo (Convite, Tomada de Precos, Concorréncia, Concurso e Leildo). Uma sexta modalidade (Pregao)
foi definida pela Lei 10.520 de 2002 (e posteriormente regulamentada na forma eletrdnica no decreto
5.450 de 2005).

A escolha da modalidade a ser adotada em um processo deve se dar em func¢ao de dois critérios:

Critério qualitativo: A modalidade é definida em funcao das caracteristicas do objeto, independente-

mente do valor estimado para a contratagao.

Critério quantitativo: A modalidade é definida em fungao do valor estimado para a contratagao.

As modalidades de “convite”, “tomada de precos” e “concorréncia” s3o aplicaveis aos contratos de execucdo
de obras publicas, a prestacao de servigos a administragao e as compras de bens pela administragao. Elas
sao hierarquizadas com base na complexidade de seus procedimentos e no vulto dos contratos a serem
celebrados, especialmente no que se refere aos valores envolvidos. Desta forma, considerando os proce-
dimentos exigidos em cada uma, a concorréncia desponta como a mais complexa modalidade de licitagao,
seguida pela tomada de preco e posteriormente pelo convite, a mais simples modalidade de licitacao,

somente utilizado para a celebracdo de contratos de menor valor. ['¢

A Imagem 2.2 apresenta os valores limites estabelecidos e atualizados para a contratagao pelas moda-
lidades “convite”, “tomada de precos” e “concorréncia”. O pregao pode ser utilizado por todos os entes

federados para a aquisicdo de bens e servicos comuns, para qualquer valor estimado de contratacio !¢,

| - PARA OBRAS E SERVICOES DE ENGENHARIA 1I- PARA DEMAIS COMPRAS E SERVICOS

MODALIDADE VALOR MODALIDADE VALOR

A. CONVITE Até: R$ 330.000,00 A. CONVITE Até: R$ 176.000,00
B. TOMADA DE PRECOS Até: R$ 3.300.000,00 B. TOMADA DE PRECOS Até: R$ 1.430.000,00
C. CONCORRENCIA Até: R$ 3.300.000,00 C. CONCORRENCIA Até: R$ 1.430.000,00

Imagem 2.2. Limites determinados para o valor estimado da contratacdo pelas modalidades “convite”, “tomada de precos” e “concorréncia”. "



MODALIDADES

As possiveis modalidades de licitagdo, que serao discorridas posteriormente, estao resumidas na Imagem 2.3.

MODALIDADE DE LICITAGAO
E o procedimento administrativo utilizado para realizagdo de compra puiblica

CONCORRENCIA

Vencedor é a proposta com menor prego
entre os licitantes qualificados.

CONVITE
Convite de 3 candidatos, no minimo, e publicacdo para

que os outros ja cadastrados possam manifestar interesse.

LEILAO

Licitacdo para venda de bens para candidato que realizar
maior lance, igual ou superior ao valor da avaliagao.

TOMA DE PREGOS

Licitagao entre candidatos ja cadastrados ou que
atendem todas as condigdes exigidas até 3 dias
anteriores ao recebimento das propostas.

CONCURSO

Contrato de prestagdo de servigos técnicos profissionais
celebrado por meio de concurso com prémios ou
remuneragdes pré-estabelecidas.

PREGAO (PRESENCIAL OU ELETRONICO)

Licitacdo para venda de bens para candidato que realizar
maior lance, sem valor minimo pré-estabelecido.

Imagem 2.3. As 6 modalidades de licitagao

As modalidades de licitacao definidas sao:
- Convite

A Unidade Administrativa escolhe e convida, no minimo, 3 candidatos do ramo do objeto licitado, estando
eles previamente cadastrados como fornecedores na unidade administrativa ou nao. O instrumento
convocatorio deve ser publicado para que demais cadastrados na correspondente especialidade possam

manifestar interesse (deve ser feito com antecedéncia de até 24 horas da apresentacdo das propostas). @

E possivel convidar menos de trés candidatos, desde que por limitagdo do mercado ou manifesto desinte-
resse dos convidados. Essas circunstancias deverao ser devidamente justificadas no processo. No caso em
que existir mais de 3 fornecedores cadastrados na Unidade Administrativa, a cada novo convite realizado

para objeto idéntico ou assemelhado, € obrigatorio o convite a, no minimo, mais um novo interessado. ['*!
- Tomada de Precos

Licitagao apenas entre interessados que estejam devidamente cadastrados na Unidade Administrativa
ou que atenderem a todas as condigdes exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a data
do recebimento das propostas. 2!

As modalidades “convite” e “tomada de precos” ndo podem ser utilizadas para parcelas de uma mesma
obra ou servigo. Ou ainda para os casos de contratagao de obras e servigos que possam ser realizados
conjunta e concomitantemente, em que o somatorio de seus valores caracterizar o caso de “tomada de
precos” ou “concorréncia”, respectivamente. Ha excecdo para as parcelas de natureza especifica que
possam ser executadas por pessoas ou empresas de especialidade diversa daquela do executor da obra
ou servico. &



Concorréncia

Modalidade de licitagao entre quaisquer interessados que, na fase inicial de habilitagao preliminar, com-

provem possuir os requisitos minimos de qualificacdo exigidos no edital para execucio de seu objeto. 2

E utilizada para a contratacao de obras, servigos e compras de qualquer valor. Além disso, é a modalidade
exigida, em regra, para a compra de imdveis e para a alienagao de imdveis publicos, para a concessao
de direito real de uso, para as licitagdes internacionais, para a celebragao de contratos de concessao de

servicos publicos e para os contratos de Parceria Plblico-Privada. 1'%

Nos casos em que couber convite, a Administracdo podera utilizar a tomada de precos e, em qualquer

caso, podera utilizar a concorréncia. @
Concurso

Os contratos para a prestacao de servicos técnicos profissionais especializados (trabalho técnico, cien-
tifico ou artistico) deverao, preferencialmente, ser celebrados mediante a realizacdo de concurso, com
estipulacao prévia de prémio ou remuneracao aos vencedores. Ressalvados os casos de escolha de for-
necedor por inexigibilidade de licitacdo. @ Portanto, o que determina a necessidade de realizar a licitacio

na modalidade de concurso é a natureza do seu objeto e ndo o valor do contrato.

No caso de concurso, o julgamento de escolha sera feito por uma comissao especial integrada por pessoas

de reputacdo ilibada e reconhecido conhecimento do tema em contratacao, servidores publicos ou nao.
Leilao

0 leildo é a modalidade de licitagdo para a venda de bens a quem oferecer o maior lance, igual ou superior
ao valor da avaliagdo. Para bens moéveis avaliados, isolada ou globalmente, o valor limite de avaliagao

deve ser igual ao limite previsto no inciso Il, alinea “b” apresentado na Imagem 2.2 (até R$ 1.430.000,00).
A licitagao é realizada entre quaisquer interessados para a venda de:

Bens moéveis inserviveis para a administragao

Produtos legalmente apreendidos ou penhorados

Alienacao de bens iméveis da Administracao Publica, cuja aquisicao haja derivado de procedimentos

judiciais ou de dagao em pagamento

Pregao (presencial ou eletrénico)

0 pregao é a modalidade em que a disputa pelo fornecimento de bens ou servigos é feita em sessao
publica, em que os licitantes apresentam propostas de prego por escrito e por lances, que podem ser
verbais ou na forma eletrdnica (para os pregdes presencial e eletrdnico, respectivamente). A licitacdo
envolve fornecedores do ramo de que trata o objeto da licitagao e que comprovem possuir 0s requisitos

minimos de qualificacdo exigidos no edital.

Esta modalidade destina-se exclusivamente a contratacao de bens e servigos comuns, independentemente

do valor estimado da contratagao. Na Administragao Federal, o uso do pregao é obrigatério na contratagao



destes objetos. A decisao pela inviabilidade de utilizagao do pregao deve ser justificada pelo dirigente ou

autoridade competente, de forma motivada e circunstanciada. '

Bem ou servigo comum sado aqueles que sdo possiveis de estabelecer especificagoes utilizadas no mercado,
padrdes de qualidade e desempenho peculiares ao objeto. O estabelecimento desses padrdes permite
ao agente publico analisar, medir ou comparar os produtos entre si e decidir pelo melhor prego, por
serem comparaveis entre si e nao necessitarem de avaliagao minuciosa. Exemplos de bens e servigos
comuns sdo canetas, borrachas, agua, acucar, mesas, cadeiras, veiculos e aparelhos de ar refrigerado; e
confeccdo de chaves, manutencao de veiculos, colocacdo de piso, troca de azulejos e pintura de paredes,

respectivamente.

Diferentemente das demais modalidades que foram definidas na Lei n° 8.666 de 1993, o Pregao foi insti-
tuido pela Lei n° 10.520, de 2002. No ambito federal, o presencial é regulamentado pelo Decreto n° 3.555,
de 2000; o eletrdnico, pelo Decreto n° 5.450, de 2005. ['¥

TIPO DE LICITAGAO

Tipo de licitacao nao deve ser confundido com modalidade de licitacdo. O tipo é o critério de julgamento
utilizado pela Administracao para selecdo da proposta mais vantajosa enquanto que a modalidade é o
procedimento.

Os tipos de licitagao estao resumidos na Imagem 2.4

TIPO DE LICITAGAO
E o critério de julgamento utilizado pela Administracio para selegdo da proposta mais vantajosa.

MENOR PREGO MELHOR TECNICA
Vencedor é a proposta com menor prego Vencedor é a proposta mais vantajosa com base em fatores
entre os licitantes qualificados. de ordem técnica, utilizado em servigos de natureza

predominantemente intelectual.

MAIOR LANCE OU OFERTA TECNICA E PREGO

Vencedor é a proposta com maior prego entre os licitantes Vencedor é a proposta com maior media ponderada entre
qualificados, utilizado para alienagao de bens e concessao notas de prego e técnica, utilizado em servigos de

de direito real de uso. natureza predominantemente intelectual.

Imagem 2.4. Os 4 tipos de licitagao

Os tipos de licitacao utilizados para o julgamento das propostas sao os seguintes:
Menor preco

Tipo de licitagao cujo critério de selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo tem por base o
menor preco. E utilizado geralmente para compra de bens, execucdo de obras ou prestacdo de servicos. 0
vencedor sera o licitante que apresentar a proposta com o menor preco dentre os licitantes considerados
qualificados. A classificagao se dard pela ordem crescente dos precos propostos. Prevalecendo, no caso

de empate, exclusivamente o sorteio, que deve ser realizado em ato publico. ['*
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Melhor técnica

Tipo de licitacdo cujo critério de selecao da proposta mais vantajosa para a Administracdo tem por base
fatores de ordem técnica. Esse tipo de licitagdo deve ser utilizado exclusivamente para servicos de natureza
predominantemente intelectual, em especial na elaboragdo de estudos técnicos preliminares, projetos basicos

e executivos, calculos, fiscalizagdo, supervisio e gerenciamento, e de engenharia consultiva em geral. 2!
Técnica e prego

Tipo de licitagdo cujo critério de selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo tem por base a
maior média ponderada, considerando-se as notas obtidas, atribuidas por uma comissao responsavel pela
licitagdo, nas propostas de preco e técnica. Assim como o tipo “melhor técnica”, deve ser utilizado para
servigos de natureza predominantemente intelectual. Esse tipo de licitagdo é obrigatoério na contratacao
de bens e servicos de informatica, nas modalidades concorréncia e tomada de pregos. 2

Os tipos “melhor técnica” e “técnica e preco” podem, em carater excepcional, ser adotados para compra
de bens, execugao de obras ou prestacao de servigos de grande vulto, mediante autorizagao expressa
e justificativa circunstanciada da maior autoridade da Administragao promotora da licitagao assinalada
no ato convocatoério. Isto aplica-se aos casos em que o objeto pretendido admite solucdes alternativas
e variagoes de execugao, com repercussoes significativas sobre qualidade, produtividade, rendimento
e durabilidade concretamente mensuraveis, e puderem ser adotadas a livre escolha dos licitantes, em

conformidade com os critérios objetivamente fixados no ato convocatério. '

Nesse caso, o objeto deve ser de grande vulto e depender majoritariamente de tecnologia nitidamente

sofisticada e de dominio restrito, atestada por autoridades técnicas de reconhecida qualificacao.
Maior lance ou oferta

Tipo de licitacdo utilizado para os casos de alienacdo de bens e concess3o de direito real de uso (feitos
através das modalidades de leildo ou concorréncia). O vencedor serd o licitante que apresentar a pro-
posta ou o lance com maior prego dentre os licitantes qualificados. A classificacdo se dara pela ordem
decrescente dos pregos propostos.

Os tipos de licitagdes sdo aplicaveis a todas as modalidades de licitagao, exceto na modalidade concurso.
No concurso hd uma estipulagdo prévia de prémio ou remuneracao e a participacao no certame implica

na aceitac3o tacita, pelo concorrente, do prémio oferecido. #

FASES DA LICITACAO

As etapas a serem concluidas para cada modalidade sao regulamentadas pelas Leis, Decretos, Guia do TCU
e pelos proprios editais de cada processo a ser desenvolvido. Embora possuam diferencas de modalidade
para modalidade e a depender do tipo de licitacao é possivel entender as fases que regem um processo

licitatorio dado que seguem alguns padroes gerais.



A Imagem 2.5 ilustra as 5 macro fases de um processo tradicional de licitagao de acordo com os documentos

de regulamentacao. As fases sao:

Abertura e processo interno: Nesta fase interna ou preparatéria, verificam-se procedimentos administra-
tivos prévios a contratacdo (identificacio de necessidade do objeto e seus objetivos, elaboracdo do projeto
basico ou termo de referéncia, estimativa da contratacao, estabelecimento de todas as condigdes do ato

convocatorio, além da protocolizacdo, numeracdo e autorizacdo de autoridade competente).

* Publicacao de edital: Divulgacdo do ato convocatério apds o término do processo interno e definigoes de
modalidade e tipo de licitagao a ser publicada. O edital deve ser divulgado por canais especificados em Lei
e regulamentos, a depender das caracteristicas de cada licitagdo (modalidade e tipo). Nele devem estar

presentes todas as “leis internas da licitacdo” e que irdo reger todo o processo a ser instaurado.

- Habilitacao dos licitantes: Apds a adequada publicacdo do edital e recebimento de documentos dos possiveis
interessados ha a avaligao dos requisitos de cada um dos candidatos através de uma extensa verificagao
de documentos que comprovem a habilitagao do concorrente na licitagao. Os requisitos avaliados podem

ser juridicos, fiscais, técnicos e econdmico-financeiros.

» Julgamento das propostas: Neste momento, verifica-se se a exequibilidade e aceitabilidade das propostas
estritamente vinculadas a critérios e fatores estabelecidos no ato convocatério. Com a analise comparativa
das ofertas, ha a verificagao e obediéncia aos critérios pré-determinados no edital e a classificacdo das
propostas.

» Homologacao e adjudicacao: ato que ratifica todo o procedimento licitatério e confere aos atos praticados
aprovacao para que produzam os efeitos juridicos necessarios. Adjudicagdo é ato pelo qual a Administragao

atribui ao licitante vencedor o objeto da licitagao.

ABERTURA DE PUBLICAGAO HABILITAGAO JULGAMENTO HOMOLOGACA_O
PROCESSO INTERNO DE EDITAL DOS LICITANTES DAS PROPOSTAS E ADJUDICAGAO
Processo Modalidade Verificagao de Confronte de ofertas Controle de legalidade
administrativo Tipo documentos B MEETGES do processo
Objetivos Datas importantes Condigoes: Verificacdo, Atrit?uir;ég ao licitante
FEBIEES Local de interface Técnicas obediéncia 0 objeto licitado
= ; : aos critérios
ﬁprovacao B Znanc::as do edital
tUacs .

VIR Prazos erl1e‘| ade Classificagdo

Protocolizagao Viffales Juridicas

Numeragao
Autorizagao

Imagem 2.5. As 5 macro fases de um processo tradicional de licitagdo. 211

REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATAGAO - RDC

0 RDC foi inicialmente concebido para modificar as licitagdes e contratos necessarios exclusivamente para
a realizacdo da Copa das confederacdes e do Mundo da FIFA (2013 e 2014, respectivamente), para os Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos de 2016 e para as obras de infraestrutura e servigos de aeroportos das cidades
sedes dos mundiais referidos. Porém, sofreu alteragées por outras leis e incluiu compras para o Programa
de Aceleragao do Crescimento (PAC), Sistema Unico de Satde (SUS), estabelecimentos penais e unidades de
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atendimento socioeducativo, segurancga publica, mobilidade urbana, infraestrutura logistica e até para acoes

em 6rgaos e entidades dedicados & ciéncia, tecnologia e inovac3o (incluido pela Lei de Inovacdo 13.243/16).11"

Os objetivos do novo regime foram os de ampliar a eficiéncia nas contratagoes publicas e a competitividade
entre os licitantes; promover a troca de experiéncias e tecnologias em busca da melhor relagao entre custos
e beneficios para o setor publico; incentivar a inovagao tecnoldgica; e assegurar tratamento isondmico entre

os licitantes e a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracao publica. ['")

Como mudangas em relagao aos regimes tradicionais de contratagao, o RDC promove uma inversao de fases
do processo licitatorio (as propostas sdo analisadas antes da qualificacdo das empresas); o orcamento é
oculto até o final da licitacdo (confidencialidade do orcamento do governo); a renegociacao de preco entre
vendedor e administragao é facilitada e inclui exigéncias de sustentabilidade ambiental.

Desta forma, o regime promove maior agilidade ao processo de licitagao, além de proporcionar maior com-
petitividade e adequagao com os interesses publicos. Assim, ha atendimento das demandas do governo
com a melhor relagao entre custo e beneficios comprados.

B. CONTRATAGAO DIRETA

Licitacao é a regra para a Administracao Publica quando se pretende comprar
bens ou contratar obras e servicos. No entanto, a lei apresenta excecoes a
essa regra. Sao os casos de contratacao direta, em que a licitacao é legal-
mente dispensada, dispensavel ou inexigivel. Contudo, o gestor publico deve
ser cauteloso ao se decidir pela contratacao direta, haja vista a Lei n°® 8.666/93
considerar ilicito penal dispensar ou inexigir licitacao fora das hipoteses
consideradas legais. I'”

A contratacao direta pode ocorrer nas seguintes hipoteses, expressamente previstas na Lei de Licitacoes:
licitacdo dispensada (art. 17); licitacao dispensavel (art. 24); e licitacao inexigivel (art. 25). Na primeira, em
que a licitagao é dispensada, a lei relaciona casos de alienagao de bens mdveis e imoéveis pela Administra-
¢do. Na segunda, licitagdo dispensavel, a lei enumera os casos em que o procedimento € possivel, mas ndo
obrigatdrio, em razao de outros principios que regem a atividade administrativa, notadamente o principio
da eficiéncia. Na hipétese de inexigibilidade de licitagao, a lei trata das situagées em que a competicao entre
os licitantes nado € viavel, seja em razao da singularidade do objeto contratado ou da existéncia de um Unico
agente apto a fornecé-lo. ['*

Com o foco nas compras publicas de inovagao tecnoldgica, apresenta-se a seguir os casos considerados na

legislagao para inexigibilidade e dispensa.
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INEXIGIBILIDADE

Os casos de inexigibilidade sao aqueles em que ha alguma inviabilidade de
competicao e, portanto, a compra pode ser realizada diretamente com um
fornecedor. A Lei 8.666 apresenta trés casos especiais em que é possivel
inexigir a licitagao:

| - Exclusividade do fornecedor

Aquisicao de materiais, equipamentos ou géneros que s6 possam ser fornecidos por produtor, empresa ou
representante comercial exclusivo, desde que nao haja preferéncia por marca, devendo a comprovacao de
exclusividade ser feita através de atestado fornecido pelo 6rgdo de registro do comércio do local em que se
realizaria a licitacao ou a obra ou o servigo, pelo Sindicato, Federagao ou Confederacao Patronal, ou, ainda,
pelas entidades equivalentes. 2. Um exemplo da aplicacdo de tal dispensa é a compra de medicamento
para doenga tratada pelo SUS, patenteado, sem substitutos e somente comercializado por uma empresa.

Il - Singularidade do objeto

Para a contratacao de servicos técnicos de natureza singular, com profissionais ou empresas de notdria

especializagao, vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgagao.

Profissional ou empresa de notdria especializacdo sdo aqueles cujo conceito no campo de sua especia-
lidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias, publicacdes, organizacao, aparelha-
mento, equipe técnica, ou de outros requisitos relacionados com suas atividades, permita inferir que o

seu trabalho € essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfacao do objeto do contrato. 2!

Os servicos técnicos profissionais especializados  d) Fiscalizac3o, supervisdo e gerenciamento de
passiveis de serem inexigiveis sdo enumerados na obras ou servigos

Lei 8.666 e estao apresentados a seguir: o o
e) Patrocinio ou defesa de causas judiciais

a) Estudos técnicos, planejamentos e projetos ou administrativas

basicos ou executivos ] ]
f) Treinamento e aperfeicoamento de pessoal

b) Pareceres, pericias e avaliacdes em geral ~
g) Restauracdo de obras de arte

¢) Assessorias ou consultorias técnicas e e bens de valor historico

auditorias financeiras ou tributarias

Os contratos para a prestagao de servigos técnicos profissionais especializados nao listados devem ser

celebrados, preferencialmente, mediante a realizacao de concurso, com estipulagao prévia

de prémio ou remuneracao. Para a contratagao destes tipos de servicos, seja por inexigibilidade ou via con-

curso, o fornecedor deve ceder os direitos patrimoniais a ele relativos e a Administracao possa utiliza-los.



Il - Profissional de setor artistico

Contratacao de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou através de empresario exclusivo,

desde que consagrado pela critica especializada ou opinido publica. @

Nos casos de licitagao dispensavel, embora possivel a competicao, ndo é obrigatdria a utilizagao de qualquer
uma das modalidades licitatérias previstas nos comandos legais. A Lei n° 8.666/93 enumera 35 hipéteses em
gue a licitagdo é considerada dispensavel, conforme disposto no art. 24, incisos | a XXXV. A lista proposta é
exaustiva, ndo podendo ser expandida por érgao licitante ou de controle no momento da abertura de editais.

Os 35 casos listados na legislagao federal retratam situagoes desde de con-
tratacao de baixo valor, objetos que demandam agilidade do processo devido
as caracteristicas do proprio objeto (ex. géneros pereciveis), até contratacoes
emergenciais em situacoes de calamidade publica. Dentre todos, encontram-
-se 6 incisos que configuram 4 condigoes potencialmente relevantes para as
compras publicas de inovacao tecnoldgica e que sao detalhadas a seguir:

(Incisos I e 1I) Compras de pequeno valor

Compras e contratagoes de valores pequenos, limitados nas condigées da lei, podem ser dispensados
de processo licitatério. Para obras e servicos de engenharia o valor limite para dispensa é de até R$

33.000,00 (10% do limite previsto no inciso |, alinea “a” da Imagem 2.2). Para demais servicos e compras,
em que, geralmente, se incluem as compras de inovagao tecnoldgica, o valor limite para dispensa é de

até R$ 17.600,00 (10% do limite previsto no inciso Il, alinea “a” da Imagem 2.2). 2

Portanto, solucdes tecnoldgicas para inovagao do setor publico em menor escala, que podem ser repre-
sentadas pelos casos de municipios ou produtos especificos de escala de implementagao reduzida, podem

ser dispensados possibilitando uma contratacdo mais rapida e direcionada para a solucao demandada.
(Inciso XXI) Compras para P&D

Aquisic3o ou contratacdo de produtos para pesquisa e desenvolvimento (P&D) podem ser dispensadas de
processo licitatdrio. Para o caso de obras e servicos de engenharia o valor limite de contrato para a pos-
sibilidade de dispensa é de R$ 660.000,00 (20% do limite previsto no inciso |, alinea “b”" da Imagem 2.2). 2
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Desta forma, é possivel que haja a compra de inovagao tecnoldgica para a Administracdo Publica destinado
para P&D. Para que haja maior seguranga juridica, o ente publico que intenciona realizar a contratacao deve
ser um ambiente de pesquisa bem instituido, isto &, que possua como finalidade institucional a pesquisa e
desenvolvimento ou que receba recursos destinados para P&D, tais como Institui¢oes Cientificas, Tecnolé-

gicas e de Inovacao (ICTs), Nucleos de Inovacao Tecnoldgica (NITs), pesquisadores publicos, entre outros.
(Inciso XXV e XXXII) Transferéncia de Tecnologia

ICTs ou agéncias de fomento podem contratar solugoes diretamente para a transferéncia de tecnologia
e para o licenciamento de direito de uso ou de exploracao de criagao protegida. Ainda, as contratagoes
em que houver transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para o SUS podem ser dispensadas
de licitacdo. Os produtos considerados estratégicos para o Sistema Unico de Salde estdo elencados em
ato de direcdo nacional do sistema 31, Hoje, nenhum dos produtos estratégicos divulgados pelo SUS se

refere a tecnologia. Caso haja a inclusdo de tecnologia como novo item, sera passivel de dispensa.
(Inciso XXXI) Leis de inovacao - ETEC

A Lei no 12.349, de 2010, incluiu definitivamente uma nova condicdo de dispensa na Lei 8666/93. Segundo
a alteragao, as contratagoes visando ao cumprimento do disposto nos arts. 30, 40, 50 e 200 da Lei no

10.973, de 2004 (A “Lei de inovacao”) sdo dispensadas de processo licitatdrio.

Os arts. 30, 40 e 50 da Lei de inovacao tratam do estimulo a construcdo de ambientes especializados e
cooperativos de inovacdo. Desta forma, determinam que a Administragao Publica pode estimular e apoiar
aliangas e o desenvolvimento de projetos de cooperacao que objetivem a geragao de produtos, processos
e servigos inovadores e a transferéncia e a difusao de tecnologia. As aliangas podem envolver empresas,

ICTs e entidades privadas sem fins lucrativos voltados para atividades de pesquisa e desenvolvimento. !

Além do foco em gerar objetos inovadores, ha o foco em criar e desenvolver ambientes de inovagao, tais
como incubadoras, parques tecnoldgicos, etc. Para estes objetivos, a administracdo pode ceder espagos e
recursos como uso de bens e iméveis (laboratdrios, equipamentos, instrumentos) mediante contrapartida

financeira ou nao financeira e por prazo determinado.

0 artigo 50 permite que a Uniao e demais entes federativos participem minoritariamente do capital social
de empresas, com o propdsito de desenvolver produtos ou processos inovadores que estejam de acordo
com as diretrizes e prioridades das politicas de inovagao tecnoldgica de cada esfera. A participacao pode
se dar por meio de contribuicao financeira ou nao, desde que economicamente mensuravel. Ainda, pode
ser aceita como forma de remuneracao pela transferéncia de tecnologia e pelo licenciamento para outorga
de direito de uso ou de exploracdo de criacdo de titularidade da Unido e de suas entidades. [

0 artigo 200 da Lei de inovacgao trata do estimulo a inovagdo nas empresas e permite que a Administragao
Publica contrate diretamente atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacao (PD&I) que envolvam
risco tecnoldgico para solugao de problema técnico especifico ou obtengao de produto, servico ou processo
inovador. A contratacao pode ser de empresas, ICT ou entidades de direito privado sem fins lucrativos,
isoladamente ou em consorcio.



Desta forma, é possivel a compra direta, sem licitacdo de produtos e servicos de inovagao tecnoldgica que
nao estao disponiveis para o setor publico ou que ainda nao existem. A compra pode ser feita com mais de
um fornecedor ao mesmo tempo, sendo a contratacao estabelecida pelo critério de maior probabilidade de
sucesso no desenvolvimento da solugao comprada. A lei de inovagao, ainda incita o tratamento preferencial,
diferenciado e favorecido as empresas de P&D tecnoldgico, e micro e pequenas empresas como startups

tecnoldgicas. [®

E a partir deste artigo que o Decreto 9.283/18 regulamenta o instrumento de estimulo & inovacao nas empre-
sas chamado de Encomenda Tecnoldgica (ETEC). Em sua secao V, “Da Encomenda Tecnoldgica”, artigos 270
ao 330, o decreto detalha o mecanismo de ETEC que é dispensavel de processo licitatério conforme inciso
XXXI do artigo 24 da Lei de Licitacdes.

Assim, é possivel realizar a contratagao direta de solugoes tecnoldgicas inovadoras que envolvam risco
tecnologico. Para isto s3o necessarias ao menos duas condicdes: (i) que a entidade publica ou privada,
contratada, possua experiéncia na realizacao de atividades de PD&; e (ii) que a solucéo para o problema
técnico especifico envolva risco tecnoldgico. Por risco tecnolégico, entende-se a possibilidade de insu-
cesso no desenvolvimento de solugdes, decorrente de processo em que o resultado é incerto em fungao

do conhecimento técnico-cientifico insuficiente & época em que se decide pela realizagdo da acdo. [

Esta nova modalidade de contratagdo direta a ser realizada pelo poder publico contribui diretamente com
o tema de Compras Publicas de Inovagao Tecnoldgica e suas demandas. Primeiramente, esta forma de
compra publica permite que a administracdo convide fornecedores com expertise no tema demandado para
que identifiquem a natureza do problema técnico existente e a visao global do produto, servico ou processo
inovador passivel de obtengao. Portanto, a definicdo da encomenda tecnoldgica é feita de modo mais seguro
e mais alinhada com o propdsito de eficiéncia do setor publico, através do apoio de atores tecnicamente

mais experientes no assunto tecnoldgico.

Ap6s a descricdo das necessidades e do problema a ser solucionado, a escolha do(s) contratado(s) é orien-
tada pela maior probabilidade de alcance do resultado pretendido pelo contratante, e nao necessariamente
pelo menor preco ou custo. Logo, a Administracdo Publica pode utilizar fatores como a competéncia técnica,
capacidade de gestao, experiéncias anteriores e outros critérios significativos para a avaliagao de sucesso.

Outra significativa vantagem da ETEC para CPIT sao as formas de remuneracao permitidas. A administra-
¢ao pode incluir no contrato os custos das atividades de testes, pilotagem e experimentagao de solugoes
para prova de conceito, que precedem a introducao da solucdo inovadora. Além de que, o pagamento final
é feito proporcionalmente aos trabalhos executados, mesmo que os resultados alcancados sejam diferen-
tes daqueles almejados no inicio, em fungdo do risco tecnolégico. Por fim, o regulamento ainda permite
a adocdo de remuneracao adicional associada ao alcance de metas de desempenho pré-estabelecidas no
projeto, aumentando o incentivo para que o(s) fornecedor(es) contratados desempenhem o melhor servico

para o problema enfrentado.
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IDENTIFICAGAO DO PROBLEMA SELEGAO DA SOLUGAO MAIS ADEQUADA DESENVOLVIMENTO DA SOLUGAO

ESTUDOS MANIFESTAGAO TERMO DE ETAPA DE ASSINATURA EXECUCAO DO RESULTADOS
PRELIMINARES DE INTERESSES REFERENCIA NEGOCIAGAO DO CONTRATO CONTRATO ALMEJADOS
ALCANGADOS

Contratante define  Fase de didlogo e Descricdo das Negociagao de Formalizagdo Solucdo elaborada Pagamento

necessidade, interagao sobre o necessidades condigdes e selecdo  de contrato e testada pela proporcional ao

resultado esperado  escopo do projeto e do problema de fornecedor{es) negociado contratante trabalho executado

e risco tecnolégico a ser solucionado no projeto.

Opcionalmente via Fornecedor(es) com  Contrato inclui Contratante Se previsto em

Risco tecnoldgico: chamamento Sem descricao maior chance de critérios técnicos, acompanha contrato, possivel

possibilidade de publico, governo detalhada das sucesso metas, forma de resultados e indica contratar produto

insucesso no engaja potenciais especificagbes selecionado(s). remuneragao, eventuais ajustes em escala através

desenvolvimento fornecedores e do objeto, j& Fatores de escolha direito a necessarios de dispensa de

de solugao por usudrios finais sobre que potenciais sdo competéncia propriedade durante aexecugdo. licitacao

insuficiéncia de objetivos, fornecedors é que técnica, prego, intelectual, opcao Contratante pode

conhecimento viabilidade, custos, irdo propor como capacidade de de comprae formar comité RESULTADOS

técnico-cientificono  riscos e prazos do o desafio publico gestdo, experiéncia,  demais obrigagdes técnico de ALMEJADOS NAO

momentoemque  projeto serd resolvido qualidade do projeto, e direitos definidos especialistas para ALCANGADOS

se desenha etc. durante negociagao assessorar gestao Pagamento

aagdo do projeto proporcional ao
trabalho executado
no projeto.

Imagem 2.6. Macro etapas de contratacdo de ETEC. Fonte: Estrutura de macro etapas prévias de celebracao de ETEC de “Encomendas
Tecnoldgicas no Brasil: Guia Geral de Boas Préticas”, elaborado pelo IPEA (adaptado com mudancas de conteldo e supressao de
etapas intermedidrias).

Isto posto, a administracao pode contratar com dispensa de licitagdo, em escala ou nao, a solucao desen-
volvida através de encomenda. A Imagem 2.6 apresenta uma visao geral das macro etapas de um processo
de ETEC, em que se pode visualizar um resumo e compreender com maior clareza as diferencas que o

mecanismo possui.

Observando-se as formas de contratacao apresentadas (Processo de Licitacdo ou Contratacdo Direta), o
instrumento de contrato é obrigatério apenas nas modalidades de concorréncia e de tomada de pregos,
bem como nas contratagoes diretas cujos precos estejam compreendidos nos limites destas duas modali-
dades de licitacdo. Nos demais casos, a utilizacdo de um contrato é facultativa sempre que a Administracao
puder substitui-lo por outros instrumentos habeis, tais como carta-contrato, nota de empenho de despesa,

autorizacao de compra ou ordem de execugao de servigo.

C. PARCERIA PUBLICO-PRIVADA (PPP)

Parceria Publico-Privada (PPP) é um tipo de contrato administrativo. A parceria ndo configura um mecanismo
diferente dos demais ja apresentados de compra publica, a sua contratacdo deve ser sempre precedida de
licitacdo na modalidade de concorréncia. Entretanto, o tipo de objeto contratado é especifico, se tratando
de uma concessao de servigos essencialmente publicos e, portanto, sua analise é relevante no contexto de

compras publicas de inovagao tecnolégica.
Uma PPP pode assumir a modalidade patrocinada ou administrativa, a saber:

PPP patrocinada: concessao de servigos publicos ou de obras publicas que envolvem, além de remune-
racdo por parceiro publico, tarifa cobrada dos usudarios finais. Por exemplo: rodovias, ferrovias, metros,

portos, aeroportos, agua, esgoto, residuos sélidos, etc.

PPP administrativa: prestagao de servicos a administragao contratante, que é sua usuaria direta ou
indireta. A concessionaria é remunerada apenas por contraprestagao pecuniaria, sem cobranga de tarifa

dos usuarios finais. Por exemplo: hospitais, presidios, centros tecnoldgicos, etc.
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Esses tipos de relacionamento sao utilizados em contratos de maior complexidade para o poder publico,
tendo tipicamente valores de contrato elevados, prazos extensos e exigéncias para habilitagao e de garantias

mais demandantes que em outras modalidades de contratagao.

0 valor minimo para contratos desta modalidade é de R$10.000.000, e o prazo minimo de contrato, 5 anos.
O poder publico também estabelece habitualmente exigéncias mais criteriosas em relacdo a experiéncia
pregressa, qualificacdo técnica da equipe e comprovagao de patrimoénio e caixa para as empresas que dis-
putam os contratos de PPPs. ¥

Assim, as concorréncias para estas parcerias podem ser pouco acessiveis a empresas menos maduras,
dado o maior grau de exigéncias para participagdo. Uma alternativa possivel pode se dar pela insercdo em

consércios, estruturas que reinem multiplas empresas para participar da concorréncia.

Neste cendrio, empresas emergentes que oferecam produtos e solugoes inovadoras e tecnolégicas que
propiciem um diferencial competitivo para a prestagao do servigo objeto da PPP podem se juntar em con-

sdrcios a empresas que possuam maior escala e cumpram os requisitos minimos estabelecidos.

As PPP sdo comumente associadas a contratacao de grandes projetos de infraestrutura que demandam
elevados aportes de investimento por parte da concessionaria, como rodovias, ferrovias e portos. No entanto,
0s governos vém se estruturando para realizar a contratagao em areas além das tradicionais. Alguns

exemplos com objetos ligados a contratacdo de tecnologia sao:
I. PIAUi CONECTADO - PIAUI '@

* Objeto: Construcao, operagao e manutencgao de infraestrutura de transporte de dados, voz e imagem,
incluindo servigos associados para o governo do Estado do Piaui.

* Status: Contrato assinado
* Prazo de Concessao: 30 anos
« Valor do Contrato: R$ 211 milhoes
Il. ILUMINAGAO PUBLICA - SAO PAULO ™

* Objeto: Modernizagao, otimizagao, expansao, operagao, manutengao e controle remoto e em tempo real
da infraestrutura da rede de iluminagao publica

« Status: Contrato assinado. O processo de contratagao se iniciou em 2015, foi barrado pelo Tribunal de
Justica de S3o Paulo em 2018 e retomado em 2019 apds decisdo do STJ. 20

11l. MINIUSINAS DE ENERGIA SOLAR - PIAUI 1211

Objeto: Construcao, Operagao, Manutencgao e Gestao de 08 mini usinas de geracao de energia solar foto-
voltaica; gestdo e operagao de servigos de compensacao de créditos de energia elétrica.

Status: Fase de didlogo publico.Apds o detalhamento dos possiveis mecanismos de contratacdo publica,
torna-se interessante observar de que modo o governo vem realizando as compras publicas, sobretudo
de inovacao tecnoldgica. O governo federal disponibiliza os dados das compras realizadas em sua plata-
forma de transparéncia “Painel de Compras do Governo Federal”. (22
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Com base nos dados para o periodo de 2017 a 2019, é possivel identificar que as compras publicas, de modo
geral, sdo realizadas essencialmente através da modalidade pregao de licitagao ou diretamente, através
de inexigibilidade e dispensa. As demais modalidades de licitagao existentes possuem participacao menor
no orgamento do governo federal destinado as contratagdes publicas.

0 mesmo ocorre com as compras publicas de inovagao tecnoldgica, que sdo feitas majoritariamente através
de pregao, inexigibilidade ou dispensa de licitagao. Sendo que as modalidades concurso e tomada de pregos

nao apresentam compra registrada no periodo analisado dos ultimos trés anos.

As Imagens 2.6 e 2.7 apresentam os graficos da soma do valor gasto nas compras publicas federais
nos ultimos trés anos por modalidade utilizada de contratacdo, expondo a soma de todas as compras e
somente das CPIT, respectivamente. Todos os dados foram retirados do painel de transparéncia do governo
federal, somados e filtrados por modalidade utilizada na aquisicao detalhada. Para o caso das CPIT, filtrou-se
0s objetos adquiridos (bens ou servicos) de modo a tentar isolar apenas os que caracterizam uma compra

de inovacao tecnologica. Os grupos de bens (materiais) e servicos utilizados no filtro de tecnologia s&o:
Bens (materiais):

Informatica - equipamentos, pegas, acessorios e suprimentos de TIC

Servigos:
Consultoriaem TIC Manutencao e instalacao de equipamentos de TIC
Gerenciamento em TIC Manutencgao e sustentagao de software
Desenvolvimento e manutencao de software Mensuracao de software
Servicos auxiliares de TIC Pesquisa, analise e desenvolvimento em TIC
Licenciamento e contratos de Projetos em TIC

transferéncia de tecnologia .
Qualidade de software

Andlise da dados e indicadores de TIC o ) )
Especializados de instalagao, transicao,

Computagao em nuvem configuracdo/customizacio de software
Comunicagao de dados Infraestrutura de TIC nao classificados em outros
topicos

Documentacao de software
o ) . Licenca pelo direito de uso de ativos nao
Emissao de certificados digitais o .
financeiros intangiveis

Fornecimento de informacgdes on-line ~ o . .
Secao de direitos de propriedade intelectual

Hospedagem em TIC . o
Engenharia de requisitos de software

Integracao de sistemas em TIC
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Soma do valor das compras federais no periodo 2017-2019 (R$ B)

47,1482

43,1

E—

2,4
01,02 01 |mos8 02

TOTAL CONVITE TOMADA CONCORRENCIA  CONCURSO PREGAO INEXIGIBILIDADE ~ DISPENSA
DE PRECOS

1. Considerando concorréncia nacional e internacional. 2. Modalidades de contratacdo direta, através da nio obrigatoriedade de licitagao
3. Dados até outubro. Fonte: Dados retirados do Painel de Compras do Governo Federal filtrados por modalidade

Imagem 2.7. Valor gasto em todas as compras publicas federais nos ultimos trés anos por modalidade utilizada na contratagao.

Soma do valor das compras federais de tecnologia no periodo 2017-2019 (R$ B)

6,53

B
1,09 113

TOTAL CONVITE CONCORRENCIA PREGAO INEXIGIBILIDADE DISPENSA

1. Considerando concorréncia nacional e internacional. 2. Modalidades de contratacdo direta, através da n3o obrigatoriedade de licitagao
3. Dados até outubro. Fonte: Dados retirados do Painel de Compras do Governo Federal filtrados por modalidade

Imagem 2.8. Valor gasto nas compras publicas de tecnologia do governo federal nos ultimos trés anos por modalidade utilizada na
contratacgao.

2.2 Principais desafios encontrados

para a realizacao de CPIT

Nos ultimos anos o setor publico vem se demonstrando cada vez mais interessado e motivado a absorver
tecnologias digitais em seus produtos e processos. Isto se justifica pelos relevantes beneficios que a ino-
vacao tecnoldgica traz para as empresas e organizagdes que tém se aproveitado destes novos recursos.
As vantagens vao desde a redugao de custos de processos até a melhora da produtividade e qualidade do
produto final, o que é essencial para a imagem dos servigos publicos, que ainda sao conhecidos pelo excesso
de burocracias, lentiddo na execucdo de suas acdes e baixa entrega de valor . A Imagem 2.9 resume os
principais desafios mapeados, os quais serao decorridos a seguir. Tais desafios podem ser agrupados em
3 principais dimensoes: legislagao, lacuna de conhecimento e riscos.
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ATORES /
DESAFI0S

GESTOR
PUBLICO

ORGAOS DE
CONTROLE

AREAS DE
COMPRAS
PUBLICAS

EMPRESAS DE
TECNOLOGIA

ADEQUAGAO DA LEGISLAGAO

Dificuldade em contratar solugdes
a serem co-criadas

Morosidade do processo
de contratacao

Falta consolidar jurisprudéncia para
novas leis (e.g. risco tecnoldgico)

Alto custo para governo com etapas
de verificagdo burocrética

Traducao das demandas do gestor
em termos de referéncia

Cumprimento de carga de
demandas processuais

Produgao de comprovantes para
requisitos de habilitagao
Processo lento para atender
demanda tecnoldgica

LACUNAS DE CONHECIMENTO

Dificuldade de definir o problema
que deve ser resolvido

Oportunidade para uso de inovagoes
em politicas publicas

Mecanismos de contratagao de
inovacdo mais recentes deisponiveis

Conhecimento de casos de
aplicacao de mecanismos
possiveis de contratagao

Mecanismos de contratagao de
inovacdo mais recentes disponiveis?

Boas praticas processiais
de contratacao de inovacao

Mecanismos de contratagao de
inovagdo mais recentes disponiveis?

Etapas e processos de venda
para o setor publico

Mecanismos de contratagao de
inovagao mais recentes disponiveis?

Imagem 2.9. Principais desafios encontrados para a realizagao de CPIT

De fato, a tecnologia tem grande impacto na gestao publica, entretanto, o cenario de contratagao ainda nao
¢é favoravel, o que compromete o alcance dos beneficios em potencial. Isto ocorre por diversos desafios,

desde a regulamentacao inadequada, até mentalidades dos atores envolvidos no processo e que acabam

dificultando a compra de solugdes tecnologicas para o setor publico.

Para melhor entendimento das barreiras enfrentadas pela Administragao Publica no momento de inovar e
adotar tecnologias para impactar seus servicos, foram realizadas diversas entrevistas com atores envolvidos
com o tema de CPIT. Observou-se as perspectivas de empresas, empreendedores, startups, gestores publi-

cos, advogados especialistas no tema e 6rgaos de controle. As entrevistas com os seguintes profissionais

foram realizadas ente os meses de novembro e dezembro de 2019:

RISCOS PERCEBIDOS '

Responsabilizagao pessoal
em caso de auditoria

Tentativa de contratagao

falha pode privar governo
de bem/servico

Maior contato com atores privados
durante contratagao pode facilitar
conflitos de intertesse

N&o aplicagao do regime classico
de licitagao enfraquece controle

Contratagoes sem salvaguardas
adicionais durante processo
(e.g. exigéncia de trés cotacdes)

Responsabilizagao em auditorias

Desvios de conduta em outros
processos de contratagao publica

Vinculo com esquemas de corrupgao

- Fabiana Ruas, diretora do Centro de Promocao de Cultura e Inovacao do Tribunal de Contas da Uniao

- Vera Monteiro, Doutora em direito administrativo, Professora da Fundacao Getulio Vargas (FGV-SP)

- Thales Dias, coordenador de Projetos de Inovacdo do Laboratério de Inovacdo na Gestao (Lab.ges)

- Guilherme Domingues, especialista em direito e cofundador do BrazilLAB

- Eduardo Spano, especialista em inovagao no setor publico

- Igor Guadalupe, diretor executivo do GESUAS

- Gustavo Menezes e Wagner Marques, diretores executivos do PGS Medical

- Hamilton Pessoa, presidente e fundador do Fabrica de Negdcios

- Afonso Lamounier, vice-presidente de relagdes governamentais da SAP
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Os desafios enfrentados possuem distintas percepgoes e diferentes impactos para cada stakeholder do
processo. Desta forma, pretende-se apresentar brevemente as dificuldades que cada ator confronta ao
tentar realizar uma compra publica de inovagao tecnoldgica. Sendo os atores de interesse: o gestor publico,
orgao de controle, area de compras publicas e empresa de tecnologia.

| - GESTORES PUBLICOS

Um dos desafios que se apresenta ja no inicio do processo ¢ a dificuldade de definir o problema que deve
ser solucionado com a iniciativa. Isso implica na contratagao de solugdes que, mesmo que implementadas

com sucesso, nao irao apresentar resultados significativos que justifiquem o investimento realizado.

Outro desafio da gestao publica esta relacionado, muitas vezes, com a necessidade de um robusto conheci-
mento técnico do gestor sobre as solugdes e avangos tecnoldgicos. As ferramentas oferecidas pelo mercado
s3o diversas e cada uma atende a uma demanda especifica da administracdo. ! O gestor necessita com-
preender quais sao as opgoes tecnoldgicas existentes que podem ser aplicadas aos seus problemas e como
a tecnologia pode impactar positivamente as agoes publicas. Ndo havendo conhecimento sobre as opgoes,
dificilmente havera inovagao tecnoldgica que promova o aprimoramento dos servicos e produtos oferecidos.

Apos a identificacdo de oportunidade de inovagao tecnoldgica gestores necessitam ainda ter dominio técnico
sobre as solugoes desejadas para a elaboracao dos termos técnicos de referéncia do objeto de contratagao.
Descrigoes muito gerais e abrangentes podem levar a administragao adquirir um produto ou servigo que nao

atenda as intengdes iniciais, dado a dificuldade de especificar a solugao tecnoldgica desejada pelo gestor.

Em relacdo a dimensdo normativa, é possivel indicar que as contratagoes de solugdes tecnologicas com-
preendem caracteristicas muito especificas de agilidade, flexibilidade, prototipagem e experimentacao que,
na maior parte das vezes, se contrapoem as especificagoes da legislagao e ao tempo necessario para o
cumprimento de todos os requisitos burocraticos. Assim, hd um descompasso entre o tempo necessario
para o cumprimento de todos os ritos de contratagao no setor publico e a agilidade necessaria para a con-

tratacao de solugdes de base tecnoldgica para a inovacgao.

Falta para a maioria dos gestores o conhecimento a respeito de novas opgoes legais de contratagao que
podem contribuir para a aquisicao de TIC. Esse desconhecimento acontece por diversos motivos, entre eles:
a legislagao é diversa, complexa e numerosa; os gestores publicos responsaveis pela gestao dos projetos
nao dominam completamente os procedimentos administrativos para compras publicas; ha capacitacao

insuficiente sobre os métodos de aquisicao, principalmente os recentemente aprovados.

As mudancas nas regulamentacoes de CPIT com base nas leis de inovagao e novos mecanismos para
desenvolvimento de solugdes tecnoldgicas para o governo sao problemas diferentes do baixo conhecimento
de gerentes. O entendimento sobre as possibilidades e ainda, a forma de remuneracao e de regime de
apropriacao da propriedade intelectual resultante sdo cruciais para viabilizar a contratacdo de contetido

tecnoldgico. 124

Como consequéncia, a falta de conhecimento e até de clareza de tais opgdes, causam inseguranca em grande
parte dos gestores e 6rgaos reguladores quanto a contratacdo de inovagao tecnolégica por novos mecanis-

mos. Os administradores do setor publico podem ser questionados sobre a lisura da contratagao, quando
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ela é feita de forma direta. Desta forma, ficam receosos de contratarem inovagao e serem processados e

punidos, mesmo que tenham feito o processo de forma legal.

A Lei de Licitacdes (Lei No 8.666/93) especifica punicdes penais para aqueles que realizem contratacdes de
forma indevida e/ou mal-intencionadas. No entanto, o decreto No 9.830/2019, que trata sobre a responsa-
bilizacdo de gestores publicos traz relativa seguranca juridica aos gestores publicos, pois somente podem
ser responsabilizados em caso de erros grosseiros ou dolo intencional. Ainda assim, nao é o melhor dos
instrumentos e estd sendo construido um arcabougo normativo que traga maior seguranca a inovagao.
Sendo assim, em fungao de uma barreira cultural, em que ainda parece pouco seguro contratar diretamente,
pressupde-se que apenas a licitacdo representa contratagao valida. Portanto, ja limitados pela barreira
legal, culturalmente os agentes publicos tém pouco estimulo para agir de forma diferente e inovar nas
CPIT, dado o risco de responsabilizacao pessoal se alguma solugao inovadora for julgada como ilegal por
orgaos de controle.

Apos a aquisicao de uma solugao tecnoldgica, existem ainda desafios relacionados a capacitacao e gover-
nanga para a insergao de tecnologias no governo. A administragao publica nao deve apenas adquirir tecno-
logias, sem reservar parte do investimento para a capacitagao ao longo do tempo e a estruturacao de uma
governanca para a solugao contratada. Os servidores precisam ser qualificados para usufruirem de todas
as funcionalidades da tecnologia e poderem entregar o melhor trabalho para a populagao, com agilidade,
transparéncia e qualidade. Para além, torna-se importante analisar decisoes, estruturas especificas e de

dentro da organizacao publica para otimizar recursos e agregar o valor da tecnologia ao 6rgdo. %°!

Il - GRGAOS DE CONTROLE

Ainda que possa parecer contra intuitivo, um grande desafio, do ponto de vista dos érgaos de controle no
processo de CPIT, se relaciona a falta de conhecimento sobre mecanismos e novas opgoes de contratagoes
gue possam beneficiar a administracdo publica com a aquisicao de inovagoes tecnologicas. Existe, ainda,
uma barreira cultural que leva procuradores e responsaveis pelo controle a acreditar que as solugoes
tecnoldgicas inovadoras devem ser adquiridas pelos mesmos processos de licitagao vigentes desde 1993

pela Lei de Licitagoes.

Ha uma ideia de que o controle é enfraquecido com o uso de mecanismos nao convencionais de licitagoes,
0 que tornaria as verificacoes suscetiveis a subjetividade do responsavel pela analise das compras reali-
zadas. Portanto, a resisténcia de parte dos drgaos de controle em utilizar novos desenhos em contratacao
publica se da, tanto em virtude de desconhecimento sobre essas novas legislagdes e suas possibilidades,
mas também em virtude de um aspecto cultural, a partir do qual os atores tém baixa propensao a inovacgao
e alto apreco pelo controle procedimental.

A baixa quantidade de casos aplicados de contratacdo utilizando novos mecanismos dificultam para os 6rgaos
consolidar jurisprudéncia para essas novas leis e gerar interpretagoes uniformes para que os procuradores
utilizem e balizem as avaliacoes de CPIT.

0 maior contato com atores privados no momento da contratagao facilita o entendimento da solugao tec-
noldgica por parte dos gestores, oferecendo subsidios importantes que podem apoiar a defini¢do do pro-
blema e a definicdo da solugdo necessaria, aspectos essenciais para a elaboracao do termo de referéncia
Entretanto, na visdo de parte dos 6rgao de controle, quanto maior este contato, maior é a probabilidade de

haver conflitos de interesse e gerar uma contratacao direcionada.
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Ill - AREAS DE COMPRAS PUBLICAS

A area de compras de cada entidade publica desempenha um papel importante em um processo de CPIT
e pode ser agente de inovagao ou de conservadorismo em uma compra publica. Cabe a area cumprir uma

série de demandas processuais para viabilizar as contratacdes do érgao publico.

Um desafio do setor é conseguir traduzir algumas demandas de gestores nos termos de referéncias adequa-
dos, de forma a nao ser generalista demais, o que poderia propiciar a compra de solucdes nao adequadas,
mas também nao sendo especifico demais, gerando contratagdes direcionadas e problemas juridicos junto

aos érgaos de controle.

Dado que os responsaveis pelas compras de um ente publico também podem ser responsabilizados em
auditorias, ha uma postura mais conservadora da area quanto as aquisicoes pretendidas. A tendéncia é
que se prefira mecanismos mais tradicionais e consolidados de contratagao e a utilizagao de salvaguardas

adicionais, como, por exemplo, a avaliagao de trés propostas sempre que realizada uma licitagao.

Sendo assim, falta também para a drea um vasto conhecimento sobre os novos mecanismos e opgoes
gue possam viabilizar as CPIT. Conforme um estudo realizado em 2015, verifica-se que, cinco anos apds a
insercao da dispensa por inovagao tecnoldgica, foram firmados apenas 51 contratos com fundamento no

novo inciso XXXI do artigo 24 da Lei de inovacdo, somando um valor total de R$ 149 milhdes. @

0 valor é pequeno diante do total gasto com P&D (em torno de R$ 30 bilhdes por ano) no periodo investigado.
0 estudo ainda lista que os gastos norte americanos com esse tipo de contratagao representavam 39% do
total dispendido pelo governo (US$138 bilhdes), totalizando 54 bilhdes de dolares gastos em encomendas

tecnoldgicas. 2

IV - EMPRESAS DE TECNOLOGIAS

No ambito privado, o maior obstaculo para as empresas sdo os inimeros requisitos necessarios para
a habilitacdo em diferentes processos de contratacdo. S3o avaliados requisitos técnicos (evidéncia téc-
nica de experiéncias anteriores relevantes e similares), requisitos financeiros (capital social minimo ou
patriménio liquido e outros indicadores contdbeis), dentre outros requisitos, tais como comprovacoes
de regularidade juridica, atestados de responsabilidades, exigéncias de tempo de operacao e divulgagao

de relatorios especificos.

0 procedimento de habilitagao, ao mesmo tempo que costuma ser o mais custoso para a administragao
publica, também é um dos mais trabalhosos para as empresas de tecnologia que pretendem fornecer
solucdes para o governo. Além de n3o haver padronizacdo dos pedidos entre os processos (mesmo que
de objetos semelhantes), muitas vezes ha a necessidade de apresentar documentacdes e certificacdes

que normalmente ndo sao encontradas em empresas do setor alvo.

Estas etapas por si sé deixam o processo de compras mais complexo e lento, caracteristicas negativas
para as CPIT, dependente de um ambiente mais flexivel e em que se permite testar e mudar mais rapi-

damente as solucoes.



A falta de conhecimento dos procedimentos previstos em leis e editais atrapalha o desempenho de muitas
empresas que tentam vender solugdes para o setor publico. Além de entender as etapas é essencial a
compreensdo de todos os requisitos necessarios, para que o fornecedor seja habilitado como um candidato
potencial para a aquisicdo do produto ou servico tecnoldgico.

As novas regulamentacoes, trazidas pelas leis de inovagao, auxiliam o processo de CPIT, entretanto, possuem
gaps que ainda desestimulam muitas empresas a tentarem os novos caminhos. Na encomenda tecnoldgica é
importante que aquelas empresas que se dispuseram a aceitar os riscos de insucesso relacionados ao teste,
possam ser contratadas diretamente caso tais testes sejam bem-sucedidos, permitindo um alinhamento

correto de interesses entre as partes envolvidas nessa espécie de projeto. 24

Hoje, quando se tenta adotar o modelo de teste para validagao de solucao, realizam-se dois processos: um
para escolha das empresas para teste e outro posterior para a formalizacao de sua contratagao. Esse pro-
cesso normalmente ocorre a partir de licitagao, o que traz diversos problemas, como a escolha da melhor
modalidade ou o desafio de redigir os termos de referéncia. Um exemplo dos problemas identificados a
partir das entrevistas, é a especificidade dos termos. Alguns podem ser genéricos demais, enquanto outros
podem ser muito especificos, o que é natural, dada a realizagdo do teste, mas podem induzir os érgaos
de controle a enxergarem um direcionamento na contratacdo. ! Empresas privadas, assim como outros
atores envolvidos no processo, também receiam serem responsabilizados por processos conduzidos de
forma indevida. Para elas, o risco percebido é de exposicao de imagem a supostos esquemas de corrupgao,

reduzindo, assim, a pro atividade em buscar alternativas para a venda de suas solucdes para o governo.

As pequenas empresas e startups de tecnologia acabam sendo as que sentem maior dificuldade neste pro-
cesso como um todo. Em primeiro lugar, as solugoes tecnoldgicas devem ser desenvolvidas e configuradas
de maneira robusta, com alta disponibilidade, além de serem otimizados nas aplicagdes. A ideia é entre-
gar alta performance de processos internos, a fim de suportar o crescente nimero de dados gerados em
sistemas distintos, sem que eles caiam. %%, Essa restricdo dificulta a implementacao de produtos minimos
vidveis, solucdes ndo otimizadas que realizam as operacdes basicas que um sistema deve cumprir. Além da
complexidade e dificuldade técnica, as menores organizagdes possuem maior dificuldade em obter e prover

manutengao em muitos dos documentos exigidos para a habilitagao em processos de compras publicas.

As Imagem 2.10, 2.11 e 2.12 a seguir, apresentam as empresas do setor de servicos de TIC com maior

valor em vendas para o governo federal, nos anos de 2017, 2018 e 2019, respectivamente.

No ano de 2017, os dois maiores fornecedores, TEL Centro de Contatos e Provider ambas empresas de

contact center, acumularam 98% do orcamento gasto em servigos de TIC.

Em 2018, os dois maiores, SERPRO e DATAPREYV, a primeira atuando na area de desenvolvimento de solugdes
digitais e a segunda responsavel pela gestdo de bases de dados do governo, somaram 87%.

Ja em 2019, os quatro maiores somaram cerca de 50% do orcamento. Entre elas, SERPRO, BASIS, BR BPO
e CENTRAL IT, trés delas focadas em desenvolvimento de produtos digitais e outra € uma contact center,

sendo que a Unica ligada ao governo é a SERPRO.

As analises mostram que as compras de tecnologia pelo governo federal estiveram sempre muito con-
centradas em poucos e grandes fornecedores, cenario que vem se repetindo ha alguns anos. Houve uma
diversificacao no ano de 2019, no entanto nao é o suficiente para dizer que hd uma mudanca no padrao, pois
o perfil de empresas é o mesmo. A legislagao atual favorece grandes fornecedores de capital e servigos, se

comparado com fornecedores de menor porte, o que explica os resultados da andlise 2%,
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A relevante participacao de empresas publicas nas compras de tecnologia demonstra o importante papel que
o governo federal ocupa no fornecimento de TIC. A oferta reduzida de fornecedores pode diminuir a concor-

réncia e a diversidade das solugdes propostas, impactando tanto a qualidade e custo da solugao entregue.

Valor total contratado (R$ milhares)

116.968

TEL Centro  PROVIDER  ANGEL'S ol AMPLEX NP Telemar  Associagdo  INSTITUTO MAXX

de Contatos Capacitacao Paranaense  Negocios Projetos e
e Solucdes de Cultura  Publicos  Consultoria
Tecnologicas do Brasil emTI
Fornecedores

Imagem 2.10. Valores percentuais e absolutos das compras publicas de tecnologia do governo federal em 2017, apresentados pelos
10 maiores fornecedores.

Valor total contratado (R$ milhares)
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0

SERPRO  DATAPREV BRASOFTWARE  CAST CAPGEMINI  VECTOR  GLOBALWEB EWAVE CTIS INGRAM outros
Fornecedores

Imagem 2.11. Valores percentuais e absolutos das compras publicas de tecnologia do governo federal em 2018, apresentados pelos
10 maiores fornecedores.

Valor total contratado (R$ milhares)

245.983

250.000
200.000- 167.663
150.000 -
100.000+
57.101 51.341
’ 19.745 18.892 17.079 15.861 10.510 10.291

0

SERPRO BASIS BRBPO CENTRAL CLARO  TRDT LIFE ol RM  GLOBALWEB BRASOFTWARE HOLLUS outros

m Fornecedores

Imagem 2.12. Valores percentuais e absolutos das compras publicas de tecnologia do governo federal em 2019, apresentados pelos
10 maiores fornecedores.
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Posto isto, existem algumas abordagens que podem e vém sendo utilizadas para avancar no tema a nivel
nacional. Quanto as lacunas de conhecimento, é preciso identificar e explorar métodos atuais de contratagao
gue possam ser utilizados para as CPIT e entao preparar materiais para aumentar o conhecimento sobre
opcdes incentivando a adog¢do com maior base de casos e fatos possivel (o que reduz o risco para gestores

e 6rgaos de controle).

As empresas de tecnologia, sobretudo as pequenas e startups, podem ser incentivadas a se prepararem
com antecedéncia para processos de licitagao, retirando os documentos necessarios que muitas vezes sao

disponibilizados online. Este papel pode ser desempenhado por aceleradoras e

incubadoras, especialmente aquelas com foco em GovTechs, como o caso do programa de aceleragao do
BrazilLAB.

A legislagdo atual é limitadora de CPIT, o que foi abordado ao longo desse artigo. Dessa forma, existem
duas possiveis abordagens que podem ser utilizadas para a sua adequacdo. E possivel a proposicao de
nova legislacdo que revogue as leis antigas de compras publicas e crie novas bases de compras. Também é
possivel fazer incrementos na legislagao atual, como decretos que possam adaptar condicdes ultrapassadas
ao cenario atual (ex. decreto 9412/18 que atualiza - de fato aumenta - os valores maximos de modalidades
de licitacdo da lei 8666/93).

0 Projeto de Lei (PL) 1292/95, que estd em tramitacdo no legislativo, institui um novo regime licitatério
para toda a administracdo publica e é considerado a “Nova Lei de Licitagdes”. O PL revoga a lei de licitagdes
vigente (lei 8666/93), a lei 10520/02 (preg3o) e dispositivos da Lei 12.462/11 (RDC), e também altera a Lei
11.079/04 (PPP). 3]

O PL é de 1995 e desde entdao vem consolidando as informacgoes presentes em outros 239 processos,
além de apensar o PL 6814 de 2017 com novos regimes de compras publicas . O projeto foi aprovado
este ano na Camara de Deputados, sofrendo algumas alteragoes. Foi encaminhado no dia 10 de outubro de

2019 para o Senado. ¥!

A nova proposta, que pode vir a ser a Nova Lei de Licitagoes, traz alteragées que podem aumentar as pos-
sibilidades de CPIT. Ha a insercdo de dois novos tipos de licitacdo (critério de julgamento): maior retorno
econdmico e maior desconto. Ainda, ha a alteragao na ordem das etapas de um procedimento licitatério.
A nova lei passa a considerar como regra geral a realizacdo do julgamento antes da habilitacdo (o que ja
ocorria no pregao e no RDC). ¥ Com a alteracdo, o processo tende a ganhar mais agilidade, além de reduzir
0s custos para a administracdo com habilitagdes de fornecedores que nao apresentam solucao factivel ou

suficiente para com o objeto demandado.

A proposta contida no projeto é de que nao haja mais a divisao de modalidades por valor maximo estimado
do contrato, portanto, a tomada de pregos e convite deixam de existir. O pregdo é proposto como modalidade
obrigatoria para contratacao de bens e servigos comuns. E destaca-se uma nova modalidade, o didlogo
competitivo que, segundo o PL, é a “modalidade e licitacdo para contratacdo de obras, servicos e compras
em que a Administragao 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 do dialogo”. ['¥!
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Portanto, a nova modalidade devera ser a modalidade utilizada para a CPIT ou solugdes tecnolégicas que
dependem de adaptagao das opgoes disponiveis no mercado ou, ainda, que envolva especificagdes que nao
podem ser definidas de forma suficiente pela Administragao. Pelo carater inovador, assim como na ETEC,
os licitantes sao convidados para uma sessao para discussao das alternativas possiveis.

Outra alteracao que podera auxiliar as CPIT é a atualizacdo dos valores para a dispensa por pequeno valor.
Obras e servigos de engenharia poderao ser dispensados por valores estimados até 100 mil reais e demais

servigos e compras por valores até 50 mil reais. 2%

Por fim, o PL acrescenta algumas novidades, como a criagao do Portal Nacional de Contratagoes Publicas
(PNCP) que pretende centralizar e diminuir o custo com a divulgacao de informagdes. O portal promete
unificar o acesso de dados para empresas contratantes. Nas divulgagoes, o orcamento sera sigiloso até o

julgamento das propostas, estimulando a competitividade entre as empresas proponentes. ('

Ainda que o projeto nao solucione todos os desafios enfrentados no processo de compras, ele altera pontos
relevantes quanto a eficiéncia e efetividade das contratacdes e que poderao ser melhor exploradas para a
inovacao tecnoldgica do governo. Todos os atores envolvidos no processo de CPIT poderdo sentir-se mais
seguros juridicamente, dado que a analise e julgamento dos 6rgaos de controle serao baseados em para-
metros pré-estabelecidos. Ainda, o texto indica a incorporagao de elementos de riscos indiretos nos editais
para calculo do valor estimado, tornando mais claro a responsabilidade que cabe a cada parte do contrato. 3"

Com o objetivo de melhorar o processo de contratagao, uma série de mudangas normativas e de gestao
estdo em curso. Em 2019, foi publicado o texto da Instrucdo Normativa (IN) n° 1, que estabeleceu algumas
alteracdes e novas regras para as compras governamentais. O objetivo é reduzir em 30% os gastos com
contratos de grandes fabricantes de tecnologia a partir da padronizagao de um catalogo de solugdes com

valor maximo dos produtos pré-estabelecidos para as licitacdes. 2

A Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia rastreou os precos das compras com os
maiores fornecedores em Tecnologia da Informac&o (T1) de todos os 217 6rgdos do governo federal e
pretende estabelecer um teto para as compras que serd publicado individualmente para cada fornece-
dor. As empresas devem ser convidadas a negociar com o governo levando como base o histérico de

contratacdes e pesquisas de mercado. *?

0 estudo foi feito com os contratos assinados por érgaos do governo federal entre 2017 e 2019. O valor
maximo para contratagao de cada solugao sera estabelecido pela média dos menores pregos praticados, além
da negociagao com as proprias empresas para que reduzam os valores. Independentemente do volume da

compra, 0 prego que constar no catalogo é o maximo a ser pago nos pregoes dos érgaos do governo federal.

Como visto, algumas mudangas ja foram realizadas e muitas outras estao em curso, demonstrando que, ainda
assim, é possivel contratar solugdes tecnoldgicas e inovadoras dentro da regulamentagao vigente. Os caminhos
tradicionais, via processo licitatério, mesmo que com maior morosidade e barreiras para o desenvolvimento
de novas tecnologias, podem ser utilizados. Principalmente na modalidade de concurso, que quando aplicada
de forma inovadora, permite maior flexibilidade para as CPIT. As contratacdes diretas também apresentam
relevantes possibilidades para se inovar com tecnologia no setor publico. Além da inexigibilidade, é possivel

dispensar de licitacdes com, por exemplo, servicos de valores pequenos (de até R$17.600,00).
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As leis de inovacgao trouxeram novas formas de contratagao direta via dispensa, como a encomenda tecno-
légica, que permite a aquisicdo de produtos ou servigos cujo desenvolvimento envolva “risco tecnoldgico”,

ou seja, que podem trazer incertezas quanto ao desempenho final da solucao.

Mas além dos mecanismos de compra, alguns governos tém aproveitado modelos de cooperacao (doacdo
de servicos) para garantir a inovacao tecnoldgica do setor publico. ['! Segundo o guia de orientacdes sobre
licitacdes e contratos do TCU, o Convénio ¢ “todo e qualquer instrumento formal que discipline a transfe-
réncia de recursos da Unido para Estados, Municipios, Distrito Federal ou entidades particulares, com vistas
a execucao de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, em regime de

mutua colaboracdo”. ['¥

No ambito federal, normas correspondentes a transferéncias de recursos da Uniao mediante convénios,
contratos de repasse e termos de cooperagao, regulam-se, de modo especifico, pelo disposto no Decreto n°
6.170/2007, alterado pelos Decretos n°s 6.329/2007, 6.428/2008 e 6.497/2008, e pela Portaria Interministe-
rial n® 127/2008, emitida em conjunto pelos Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da Fazenda
e do Controle e da Transparéncia. ['! Esses normativos estabelecem critérios, requisitos e vedacoes para
a celebracgao e formalizagao de convénios, liberagao e gerenciamento de recursos, execugao do objeto e

prestacdo de contas.

0 desafio que persiste é de dar concretude e aplicabilidade a todas essas ferramentas e possibilidades
previstas nas regulamentacdes (lei de licitacdes, lei de inovacdo, novos decretos). Na verdade, na maioria
das vezes, a utilizagdo destes meios, demanda uma mentalidade inovadora dos gestores publicos para
gerar bons projetos. Além disso, a comunidade juridica, especialmente os érgaos de controle, devem ter
um olhar mais focado em encontrar formas de fazer tais projetos acontecerem do que apenas problemas
nas ideias sugeridas ?°. Deste modo, 0s novos mecanismos que vém surgindo claramente tentam romper
a barreira legal a inovacgao tecnoldgica, e ainda, se propdem a derrubaras barreiras culturais, com maior

cooperagao entre poder publico e setor privado.

3. Como as possibilidades téem

avancado no Brasil e no mundo

Como analisado anteriormente, a legislagao nacional, embora que com alguns caminhos para as CPIT,
ainda ndo conseguiu conciliar a seguranca e robustez do processo de compras publicas com as demandas
inerentes ao processo de transformacao e inovagao tecnoldgica. Sendo assim, apresenta-se a seguir alguns
benchmarks nacionais, que ilustram os mecanismos vigentes para as compras de tecnologia, e também

alguns casos internacionais, que apresentam o estado da arte no tema.
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3.1 Benchmarks nacionais que ilustram

os caminhos vigentes para CPIT

Este estudo identificou 9 benchmarks nacionais que ilustram os mecanismos de contratagao que podem ser
melhor explorados para as compras publicas de inovagao tecnologica. Os exemplos demonstram a utilizagao
de licitacdo (modalidade “cldssica” de pregdo e o uso criativo da modalidade concurso), inexigibilidade, dis-
pensa de licitacdo por pequeno valor e por Encomenda Tecnoldgica (ETEC) e modelos de cooperacdo (ndo
figuram um modelo tradicional de compra, mas possibilitam o desenvolvimento de inovagao tecnolégica

para posterior contratacao através dos demais modelos).

A Imagem 3.1 apresenta alguns mecanismos utilizados e os benchmarks que serao detalhados na sequéncia.

Processo de Licitagao Contratagao direta Convénio
Uso inovador Bens e Servigos Inexigibilidade Dispensa Dispensa N&o é Compra
da modalidade Comuns Publical

= I Encomenda Pequeno Acordo de
Pregao Inexigibilidade o -
Tecnologica valor cooperagao

Pitch Gov
"""""""""""""""""""""""""""""""" Nama . Nama
''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''' Colab  coa
""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""" Fébrica de Negécios
'''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''''' leiEstadualES  LeiEstadualES'

1. Modelo de cooperagdo chamado de Contrato de Fomento pela lei. Utiliza algumas condigdes especificas da Lei 8666/93 para reembolsar custos dos testes.

Imagem 3.1. Benchmarks nacionais que exploram algumas opgdes para as CPIT.

Pitch Sampa - Inovando para e com a cidade de Sao Paulo: Licitagao Concurso

0 Pitch sampa é um programa desenvolvido pela Prefeitura de Sao Paulo para contratar inovagao tecno-

légica. A contratagao é feita através de um uso inovador do processo de licitagao na modalidade concurso.

0 programa coloca desafios enfrentados por 6rgaos e setores publicos da cidade de S3o Paulo (pode haver
mais de um por edicdo). Apos a divulgacdo de detalhes de cada desafio, as empresas interessadas se
inscrevem no site do programa e enviam suas propostas de projeto. As ideias inovadoras devem partir de
softwares livres e codigos abertos, permitindo a utilizacdo pela prefeitura posteriormente. Trés propostas
sao selecionadas para participar de uma imersao para o desenvolvimento de uma prova de conceito da
proposta enviada. Ao fim da imersao as trés ideias recebem um valor estipulado previamente em edital.
0 vencedor tem tempo predeterminado para desenvolver e entregar a solugao final e recebe a premiagao

divulgada na edicao, respeitando as condicoes do edital. (%
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Segundo Daniel Annenberg, secretario de inovacao e tecnologia de S3o Paulo, “0 PitchSampa permite que
a prefeitura contrate tecnologia de uma maneira mais eficiente e inovadora para solucionar os desafios

didrios da construcao de uma Sao Paulo mais inteligente e humana”. 33

A participac3o é restrita & Microempreendedores Individuais (MEI), Microempresas (ME) e Empresas de
Pequeno Porte (EPP). As startups participantes ganham publicidade e divulgacdo em canais oficiais da
prefeitura, acesso aos dados e informacgdes de grandes programas da prefeitura de forma mais rapida e

direta, mentoria de servidores e gestores publicos especialistas nos desafios,

espago para prototipagao e validagao das ideias em ambiente publico e, finalmente, a premiagao do concurso,

servindo como pagamento pela solugao desenvolvida.
GESUAS - Gestao do Sistema Unico de Assisténcia Social: Licitagdo Pregio

0 Gesuas é a primeira versao online do prontuario do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). O soft-
ware permite atendimentos e acompanhamentos integrados entre todos os niveis de protecado a partir de
uma base Unica de familias. A empresa esta presente em todas as regides do pais com mais de 1 milhao de
usuarios ativos. ¥ Ela foi acelerada pelo BrazilLAB e recebeu o selo GovTech, reconhecimento a startups
que estao prontas para oferecer solucdes para os desafios da gestao publica.

Segundo Igor Guadalupe, diretor executivo do GESUAS, a GovTech vende suas solu¢oes para governos
majoritariamente através de licitagbes na modalidade pregao. “No geral, o sistema é burocratico e com
muitas etapas, mas é preciso saber jogar com as regras do jogo atual, mesmo sendo trabalhoso”, afirma

ele, quanto a participacao em pregoes.

Igor compartilhou, em entrevista, que uma saida para reduzir a complexidade do processo foi a realizacdo
de pesquisas e compartilhamento de informagdes sobre os requisitos de licitagao, de forma a diminuir a

assimetria de informacao existente entre os atores.

Nos casos em que o valor de venda é pequeno, o Gesuas tem aproveitado a dispensa de licitagao por pequeno
valor, processo que facilita a contratacdo das solugoes. Infelizmente, isto somente é possivel, na maioria
dos casos, nas implementagdes para prefeituras menores pelo Brasil. Prefeituras de maior porte tendem a

requerer projetos de maior complexidade, inviabilizando a dispensa de licitagao por pequeno valor.
4MTI - Solucoes em tecnologia e dados publicos: Inexigibilidade

A trajetéria da 4MTI teve inicio com a iniciativa de dois empreendedores que trabalhavam no Tribunal de
Contas de Minas Gerais e que queriam resolver problemas de accountability. A missao original era trazer
informacdes para gestores publicos por meio da tecnologia e promover maior controle e transparéncia
sobre as contas publicas. A solucdo inicial criada foi batizada de “Fiscalize Agora” e apds aprimoramentos

passou a se chamar “Diagndstico Publico”. B

A 4MTI surgiu em 2016 e em 2017 também participou do programa de aceleragao do BrazilLAB, obtendo,
posteriormente, o selo GovTech. Ao longo destes dois primeiros anos a iniciativa foi detalhada e apresentada
a todos os 6rgaos de MG que poderiam precisar da solucdo. O Ministério Publico de MG foi a entidade que
vislumbrou o potencial da ferramenta e debateu amplamente diversos requisitos para que a contratagao

fosse realizada de forma direta, via inexigibilidade.
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PGS Medical - Prefeitura de Penedo/AL: Encomenda Tecnolégica - ETEC

Através da estrutura de uma encomenda tecnoldgica, ilustrada na Imagem 3.2, é possivel detalhar como
o mecanismo foi utilizado pela prefeitura municipal de Penedo - AL para a contratagao de uma solugao
de tecnologia inovadora para a area da saude.

1 CONSULTA DE POTENCIAIS

GOVERNO CONTRATADOS

Descrigao do risco tecnoldgico e FORNECEDOR DO SERVIGCO
p;galfornecedor por resultados Define necessidades (problema
atingidos e visdo global de solugao)

44 PAGAMENTO

AUDITORIA ASSESSOR TECNICO o TERMOS DE
TECNICA 3 (OPCIONAL) REFERENCIA E
Auxilia governo nas definicdes EXECUCAO
e escolhas

Imagem 3.2. Estrutura simples de uma Encomenda Tecnoldgica (ETEC).

Como ja detalhado anteriormente, ETEC € um mecanismo que permite a contratacao direta com dispensa
de licitacdo, em escala ou nao, de solucao tecnoldgica inovadora que envolva risco tecnolégico. O governo
consulta potenciais fornecedores para definigao técnica da encomenda. O mecanismo permite o pagamento
de testes e atividades que precedem a contratagao e possibilita o pagamento proporcional aos trabalhos
realizados. Adicionalmente, um comité técnico pode ser formado para auxiliar o governo nas decisoes
técnicas do procedimento, como a definicdo do termo de referéncia, escolha do(s) fornecedor(es) e acom-
panhamento de resultados.

Dentro da estrutura simplificada apresentada na Imagem 3.2 cada ator envolvido em um processo de
dispensa por ETEC pode assumir um papel especifico:

Governo: Orgaos e entidades da administragao publica, como a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os
Municipios e as respectivas agéncias de fomento. Sao quem define a necessidade e objetivos, embora

nao seja necessario definir a solugao previamente.

Fornecedor de servigos: ICT (plblico ou privada), entidades de direito privado sem fins lucrativos ou
empresas, isoladamente ou em consércios, voltadas para atividades de pesquisa e de reconhecida
capacitagao tecnolégica no setor. Sao convidados para o processo de co-criagao da solugdo com governo

e podem ser remunerados parcialmente em caso de nao obtencao de resultados.

Assessor técnico: Comité técnico de especialistas formado por institutos de pesquisa, académicos e

empresas de servigos profissionais, que prestam servico publico relevante, sem remuneragao.

No caso de Penedo o mecanismo foi utilizado para contratacao de uma solucao de gestao de pacientes

com doengas crénicas e casos complexos. A tecnologia alvo prometia a redugao do encaminhamento de
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pacientes para tratamentos de alta e média complexidade através do processamento de informacdes de
salde dos pacientes, como glicemia e press3do arterial (utilizando plataforma de inteligéncia artificial) e
direcionamento de equipes para atender preventivamente casos de risco. A solugdo ainda envia diretrizes
de cuidado para todos os pacientes cronicos.

Parte integrante da solucao consiste na possibilidade de mensurar melhorias no bem-estar dos pacientes
e a economia de recurso para o municipio. Em 12 meses, alguns dos resultados alcangados para o grupo
de tratamento definido pelo programa em Penedo foram: I. queda de 90,24% na média mensal de atendi-
mentos em UPAs; II. queda de 55,7% de internacgdes; Ill. Redugao de pressao arterial de 8%; IV. Reducao da
glicemia de 32,02%. 3%

Segundo Gustavo e Wagner, diretores da PGS Medical, o Instituto de Ciéncia e Tecnologia (ICT) de Penedo,
criado pela prefeitura, foi quem buscou as solucdes antes aplicadas no setor privado pela empresa NAGIS/
GOBOX. O projeto fez parte do programa de desenvolvimento na area da saide municipal, idealizado pelo
gabinete do prefeito, secretaria de saude e ICT Penedo, para consolidar o municipio como a Capital da

inovacdo médica do pais. 49

Para maior seguranca juridica da utilizagao da dispensa, as partes envolvidas decidiram criar uma empresa
com participacdo da NAGIS/GOBOX e Prefeitura, que seria quem desenvolveria e adaptaria a plataforma
tecnoldgica para a saude publica. A regulamentacao que embasa este processo é o art. 5° da Lei de inovacgao,

melhor explicada anteriormente neste relatério.

A Imagem 3.3 apresenta um esquema ilustrativo do mecanismo utilizado para a encomenda tecnoldgica
feita pela Prefeitura de Penedo, no qual foi estabelecido um contrato da empresa privada em parceria
com a ICT municipal e desenvolvendo a solugdo tecnoldgica inovadora por meio de uma nova empresa

com participacao minoritaria do poder publico.

1

2
. Criacao do ICT Instituto de Ciéncia e Tecnologia Consorcio
Prefeitura de Penedo / AL - Penedo de Penedo / AL (ITC-Penedo) Empresa NAGYS / GOBOX
de ETEC Reconhecida como sendo uma
2 3 Criacao da das empresas de tecnologia mais
empresa PGS inovadoras na area da saude.
Medical
4 Desenvolvimento e adaptagao
Outras prefeituras do Brasil PGS Medical da plataforma tecnoldgica
Venda por escala para saude publica.
de ETEC

1. Contratagdo de ICT + empresa em consorcio 2. Reconhecimento pelo orgdo IFC do Banco Mundial em 2018

Imagem 3.3. Esquema ilustrativo da ETEC realizada pela prefeitura de Penedo e criacdao da PGS Medical.

Para os diretores da PGS, tanto gestores, quanto controladorias e procuradorias municipais nao possuem
vasto entendimento das novas leis de inovagao, o que dificulta consideravelmente a contratacao de ino-
vacgoes tecnoldgicas pelos meios existentes. Por este motivo a PGS disponibilizou um Ebook que, além de
apresentar em detalhes sua solugdo para a saude publica, apresenta os procedimentos legais e processo

de contratacao que podem ser utilizados para a compra de seu software.
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Pitch Gov: Chamamento publico para convénio

0 PitchGov.SP é um programa para selecdo de solugdes de desafios do governo desenvolvidas por startups.
Com ele, empreendedores podem apresentar os seus projetos a representantes do governo, solucionando
desafios das mais diversas areas, de educacao a transparéncia. *! O objetivo final é estabelecer parcerias

entre governo e startups para gerar inovagoes para o setor publico.

A Subsecretaria de Parceria e Inovagao, ligada a Secretaria de Governo do Estado, é a responsavel por
coordenar o programa de selegao que funciona em edi¢ées. Em sua segunda edi¢ao, o programa contou
com mais de 500 solugoes diferentes para 42 desafios de 8 areas do Governo Estadual. Os projetos foram
desenvolvidos com as mais diferentes metodologias e solugoes, como sistemas de inteligéncia artificial,

rob6s de atendimento e redes colaborativas.

0 PitchGov funciona através de um modelo de cooperagao, em que ha a formalizagao de um convénio entre
startups selecionadas e Administragao Publica, sem repasse de recursos financeiros. Todo o procedimento
¢é baseado em definigdes legais federais e estaduais que regulamentam diversos itens importantes das leis

de inovacdo como “solucdo inovadora”, “questdes de relevancia publica” e “risco tecnoldgico”. 13¢!
Nama: Convénio através do Pitch Gov e contratagao via pregao

As parcerias firmadas entre startups e governo em programas como o Pitch Gov permitem a aplicagao de
solugdes que possuem risco tecnoldgico para a obtengao do produto, servigo ou processo inovador, facilitando
seu processo de aquisicao. Entretanto, convénios e modelos de cooperagcao como este nao caracterizam
mecanismos de contratagao, ou seja, apds o término do contrato de colaboragao o governo precisa usar
0s mecanismos descritos anteriormente neste estudo caso queira contratar a solugao que vinha sendo

aplicada por meio do convénio.

Como poderia se esperar, tal processo pode gerar alguns problemas dado a falta de garantia da contratacao

apos o periodo de colaboragdo. O caso da Nama ilustra este desafio.

Nama é uma startup que desenvolve solugdes para melhorar a experiéncia de atendimento por meio de
inteligéncia artificial (IA). Em 2015, a organizacao participou de um programa do Governo do Estado de Sao
Paulo que escolheu as solugdes mais inovadoras para testar em servigos publicos. Foi entdao que a Nama

desenvolveu o “Polpinha”, um chatbot para a plataforma Poupatempo.

Foi estabelecida uma parceria entre Nama e Estado de Sdo Paulo através de um convénio, entretanto
em 2017 a parceria chegou ao fim e novos recursos vinham sendo desenvolvidos para a nova versao do
Poupinha. O Estado de Sao Paulo decidiu abrir um pregao para contratar a solugao tecnoldgica e, neste
processo licitatoério, outra empresa venceu e venderia entdo sua solucdo para ocupar o espaco da antiga
IA. A empresa vencedora foi desclassificada com o argumento de nao ser elegivel para oferecer o objeto da

licitacdo e por isso a Nama conseguiu o contrato. B7

Poucos meses depois a empresa que ora foi desclassificada da licitagao, abriu um processo contra o governo,

gue ainda esta sem resolugao na justica.
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Colab: Acordo de cooperagao para testar e vender por Inexigibilidade

Estabelecer parcerias entre governo e empresa privada em um modelo de cooperacao ainda é um bom
caminho para conseguir testar tecnologias e provar o conceito de ideias inovadoras. Embora haja a inse-
guranga quanto a contratacao via licitacdo apds o término da vigéncia do acordo de colaboracao é possivel
que solugoes tecnoldgicas inovadoras sejam compradas diretamente, por meio de inexigibilidade, segundo
a Lei No 8.666/93, artigo 24, inciso XXVI.

Foi assim que o Colab, uma rede social focada na zeladoria urbana, cresceu e vem conseguido vender cada
vez mais suas solugoes para o setor publico. O objetivo inicial desta startup era envolver os cidadaos na

tomada de decisdes publicas, tornando a gestdo publica mais eficiente e transparente.

Quando surgiu, em 2013, a empresa nao tinha nenhuma prefeitura cadastrada e seus dois sécios coletavam
as necessidades dos cidadaos e enviavam para a Administragao Publica pelos canais tradicionais. A partir
da verificagao de que a ideia funcionava conseguiram um aporte de um fundo de investimentos e tomaram
a decisao de oferecer os servigos gratuitamente para as prefeituras. Desenvolveram, assim, convénios com

as primeiras prefeituras para aplicar a solucdo tecnoldgica inovadora e provar o conceito. ¢

Apo6s um estudo com advogados, conseguiram firmar contratos diretos com o setor publico por meio de

inexigibilidade, dado a competicao inviavel por ndo haver servigos comparaveis no mercado.
Fabrica de Negdcios: Pregao, inexigibilidade e encomenda tecnoldgica

Algumas organizagdes conseguem vender para o setor publico, para isso, diversificando as modalidades de
licitagao utilizadas. A Fabrica de Negdcios é uma startup que também recebeu o selo GovTech do BrazilLAB

e é especializada em mineracdo de dados e Data Analytics.

Ao vender solugdes para a Administracdo Publica muitas vezes é contratada através de licitagdes na moda-
lidade pregao. Entretanto, vem conseguindo competir e vender através de outros mecanismos. Vendeu
solugdes para a Controladoria Estadual de Pernambuco por inexigibilidade e para o Ministério Publico do

Pernambuco através de ETEC.
Lei Estadual aprovada pelo estado do Espirito Santo

Os benchmarks identificados incluem legislagoes formuladas para aprimorar o processo de CPIT. As legis-
lagdes relacionadas a inovagao foram formuladas pelo governo federal e, portanto, carecem de normativas

complementares em ambito local para regulamentar o processo.

Um exemplo bastante frutifero éa Lei complementar n°® 929, publicada no didrio oficial do Governo do Estado
do Espirito Santo em 26 de novembro de 2019.Instituiu instrumentos e procedimentos para o fomento as
parcerias entre o Estado e as entidades privadas de inovagao tecnoldgica regional. A lei disciplina a con-
tratagao de solugoes inovadoras tomando como base as legislagoes federais e suas alteragoes, em especial

as leis de licitacoes e de inovacao.

0 esforgo foi liderado pelos 6rgaos de controle do estado, o que facilitou todo o processo de aprovagao
e verificagdo de conformidade, mas também contou com as percepgoes dos demais atores envolvidos no

processo, como gestores, areas de compras e empresas regionais.
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A existéncia da lei em ambito estadual da maior legitimidade e seguranca para as CPIT. Fica mais claro para

todos os atores, quais 0os caminhos a seguir para viabilizar a contratagao de solugoes inovadoras de tecno-

logia. A lei detalha os procedimentos que podem ser realizados e que permitem uma chamada publica para

convénio, definido como “Contrato de fomento”, para o desenvolvimento de protétipos e validagdo de solucoes,

com repasse de recursos financeiros para o pagamento de custos envolvidos nos testes. E, posteriormente,

esclarece como viabilizar o contrato de fornecimento, em escala, ou ndo, para a Administracdo Publica.

3.2 Benchmarks internacionais

Buscando referéncias internacionais para o tema de compras publicas de

inovagao tecnologica, este estudo encontrou 9 benchmarks de diferentes

taticas para facilitar ou melhorar as CPIT. Os casos sao apresentados a seguir

com detalhamento para o entendimento das acoes e seus beneficios.

2= Uruguai - Plano Ceibal

0 Uruguai, de forma inovadora, constituiu uma empresa publica que cuida das compras de tecnologias
educacionais, seja para as aquisicoes de hardware, como de softwares. O Centro Ceibal é uma pes-
soa juridica de direito publico ndo estatal ligada a Presidéncia da Republica, porém com consistente
autonomia de gestao e para contratagao de funcionarios e fornecedores, ainda que o financiamento

das agbes ocorra com recursos publicos. !

Através de um centro especializado para as CPIT, a Administracdo Publica vem se beneficiando da
qualidade e velocidade das contratacdes tecnoldgicas. O modelo de compras adotado se baseia em
licitagoes de bens e servigos tecnoldgicos para o Ceibal, que as realiza a partir de um portal de compras
Unico. Os editais sdo bastante simplificados, com informacoes acessiveis e claras. Mesmo os Termos
de Referéncia, que especificam o objeto da licitagao, sao sucintos e objetivos. Ainda assim, a maioria
das contratagoes realizadas consegue considerar principalmente a técnica e nao o prego, nao havendo

definicdes tao rigidas do objeto. 4"

Outro beneficio identificado no estudo do InternetLAB encomendado pelo Instituto Internacional de
Educacao do Brasil (IIEB) ", se refere a maior facilidade para a elaboracdo de estratégias de médio

e longo prazo dado a constancia dos membros do Ceibal, que independe do mandato presidencial.

Com base nas entrevistas realizadas ao longo do estudo, a transi¢ao de gestores publicos tende a
ser um relevante entrave na aproximagao com poder politico. . Os processos acabam durando mais
tempo do que os gestores, de modo que a transi¢cao de poder tende a comprometer os potenciais
resultados a serem obtidos.
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[ Chile - Agenda Digital 2020

Em 2016, o governo do Chile, com a ambigao de formar as bases de um futuro governo digital, langou

a Agenda Digital 2020 e criou um Comité de Ministros para o Desenvolvimento Digital.

A Agenda, langada como um plano de 5 anos, contém uma série de medidas concretas e bem estru-
turadas a serem realizadas pelo setor publico para que “o uso massivo de tecnologias seja transfor-
mado em um meio para ajudar a reduzir as desigualdades; abrir mais e melhores oportunidades de
desenvolvimento e, assim, contribuir para o respeito dos direitos de todos os chilenos e chilenas” 54,
0 planejamento possui um eixo especialmente dedicado ao governo digital, que inclui medidas direta-
mente relacionadas ao apoio as politicas do setor estatal, através do uso de tecnologias e da promogao
de um Estado mais dindmico e inovador. Nesse sentido, as metas direcionam um fortalecimento da
estrutura institucional do governo digital e ttm como objetivo melhorar a capacidade de contratagao

publica e, especialmente, a contratacdo de inovacdes tecnoldgicas. 2

0 governo disponibilizou um site para acompanhamento e transparéncia da Agenda Digital 2020, em
que é possivel verificar todas as metas, medidas e gastos com o planejamento, assim como observar
a evolucao de cada objetivo e eixo estratégico do planejamento 3. A Imagem 3.4 apresenta um
dashboard encontrado no site da Agenda, com um resumo sobre o andamento das medidas que sao
divididas em 5 eixos estratégicos: (1) Derechos Para el Desarrollo Digital; (2) Conectividad Digital;
(3) Gobierno Digital; (4) Economia Digital; (5) Competencias Digitales.

@ ® ® o o
comeivoss | G| erome | compeures |

Seguimiento

Seguimiento
de la Agenda 63 39 24
Digital 2020 Medidas en proceso Cumplidas
Avance Derechos Avance Conectividad Avance Economia Avance Economia Avance Competencias
Medidas|En proceso|Cumplidas Medidas|En proceso|Cumplidas Medidas|En proceso|Cumplidas Medidas [En proceso|Cumplidas Medidas |En proceso|Cumplidas

Imagem 3.4. Plataforma de acompanhamento e transparéncia da Agenda Digital 2020 do Chile. Fonte: obtida através do site agenda-
digital.gob.cl

Um dos objetivos da Agenda, sob o eixo de derechos para el desarrollo digital, &€ desenvolver um
marco normativo para o ecossistema digital, sendo uma das normas cobigadas, normas sobre compras
publicas de tecnologias digitais. A instituicdo responsavel por este objetivo é a Direccion de Compras

y Contratacion Publica (Chile Compra) do Ministerio de Hacienda.



A meta relacionada a este objetivo, que hoje ja foi 100% cumprida, era trabalhar a padronizacao das
bases de licitagoes publicas destinadas a compra de bens e servigos tecnoldgicos e revisar os regu-
lamentos associados a maneira pela qual as licitagdes desse tipo sdo conduzidas, de modo a permitir
maior interacao com as empresas fornecedoras na busca de solucdes disponiveis para atender as
necessidades do setor publico. Nesse sentido, a proposta é definir o problema enfrentado e nao a

solucdo esperada. 44

Além disso, as medidas promovem um Estado mais inovador, com a intencao de melhorar as compe-
téncias dos 6rgdos de compras e das autoridades para as CPIT e o desenvolvimento de novos regu-
lamentos, diretrizes e elementos que favoregam a contratagao de solugoes inovadoras. Uma dessas
diretrizes recomenda que a contratacdo mais complexa de tecnologia seja associada a uma estratégia
anterior, validada pelas principais sedes de cada servico publico e, além disso, que considere a estra-

tégia governamental e setorial no campo do governo eletrdnico. 1“2
Equador - Defini¢ao de desafios

Durante a 5* Semana de Inovacao da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) foram apre-
sentadas experiéncias de outros paises sobre politicas de CPIT como a criagao de um marco legal,
a definicdo de desafios e critério de selecdo de produtos e a implementagao e ganho de escala. Na
oportunidade Gabriela Maldonado, da Empresa Publica Metropolitana de Agua Potable y Saneamiento
de Quito (EPMAPS), contou uma experiéncia em um projeto de combate ao desperdicio de agua. O
objetivo do projeto é reduzir a diferenca entre dgua disponibilizada e d4gua consumida, ou seja, diminuir
perdas no transporte. Para tal, a iniciativa busca desenvolver qualquer tecnologia, ferramentas, pro-

dutos, metodologias ou servicos que reduzam tal disparidade por meio da inspecao da tubulaco.

Um dos principais avangos foi que ao invés de construir um termo de referéncia para as solugoes que
buscavam, como tradicionalmente é feito no pais (e também no Brasil), eles optaram por detalhar o
desafio e o impacto desse problema para a empresa publica. Para tanto, foi preciso envolver pessoas
e equipes multi-setoriais em um processo de consulta aos usuarios que vivem o problema, das equi-
pes de compras e também das equipes de manutencao e obras. Nesse processo, foi preciso maior
conhecimento e detalhamento do problema para que pudessem encontrar as melhores solugoes para

resolver o complexo desafio. ¢!

I+ Canada - Innovation Partnership: Procurement by Co-Design

0 Innovation Partnership: Procurement by Co-Design (IPPCD) é um programa semelhante ao Pitch
Gov, cujo objetivo é fomentar solugoes para desafios enfrentados pelo setor publico em um processo
de abertura e flexibilidade para que potenciais fornecedores desenvolvam produtos e servigos ino-
vadores e tecnoldgicos em parceria com o governo. O IPPCD é executado como um concurso, com
um numero limitado de doagdes disponiveis para os projetos participantes. Embora a aquisicao de
solugoes co-projetadas e avaliadas favoravelmente no final do processo seja altamente incentivada,
ndo ha necessidade de prosseguir com a aquisicao pelo fornecedor. 7

Foi criado e facilitado pelo MaRS, o maior hub de inovagdo da américa do norte, situado em Ontario,
Canada. O MaRS atua como facilitador e educador, fornecendo os guias, ferramentas, modelos e

workshops para garantir a implementacao bem-sucedida da abordagem do processo.
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Em contraste com as compras tradicionais, a administracao busca solucées publicando um “Resumo
do Desafio” ao qual os fornecedores podem responder. Apos a selecao do fornecedor, governo e
empresa selecionada trabalham juntos na fase de design e prototipagem para co-projetar e avaliar as
solugdes, levando a uma decisdo de compra (positiva ou negativa). Portanto, o processo permite que
0 setor publico colabore e trabalhe junto com empresas de tecnologia antes de tomar uma decisao

de compra. 7!

== UK - Social Impact Bonds (SIB)

Também chamado de Payment for Success Bonds (EUA) ou Pay for Benefits Bonds (Australia), o SIB é
um contrato futuro do setor publico para pagar por resultados de beneficio social que geram economia
para o governo. Um SIB é um mecanismo de financiamento inovador no qual governos ou comissarios
celebram acordos com provedores de servigos sociais, COmo empresas sociais ou organizagdes sem

fins lucrativos, e investidores para pagar pela entrega de resultados sociais de interesse publico. 8

Mais precisamente, um investidor financia um fornecedor de servigos ou, especificamente, um programa
social, cobrindo seus custos operacionais e assume risco sobre o desempenho da implementagao e
seus resultados (ndo recebe pagamentos se bons resultados n3o s3o atingidos). Se o impacto men-

suravel for alcancado, o governo paga o investidor. ¥

Neste modelo de compras, o governo paga apenas pelos resultados atingidos. E o fornecedor de ser-

vigos possui maior liberdade para inovar e adequar suas solugdes para maximizar o impacto.

A Imagem 3.5 apresenta uma estrutura simplificada do processo de uma compra através de SIB, em
que existem 4 papéis principais e 1 opcional, que podem ser desempenhados por diferentes atores:

Governo: Governo em todas as esferas e suas entidades, mas este papel também pode ser feito por

investidores “primarios” que irdo remunerar outros investidores quando o impacto for comprovado

Investidor: Este é o papel de um investidor “secundario”, que toma os riscos e financia as operagdes
do impacto social. Essa fungao pode ser desempenhada por fundagoes ou filantropos; instituicoes
financeiras multilaterais, bilaterais ou intergovernamentais (IFl); empresas de investimento de

impacto; bancos; fundos de investimento ou investidores institucionais

Fornecedor do servico: Organizacoes sem fins lucrativos, organizacoes internacionais, organizagées
nao-governamentais, organizagoes de desenvolvimento, instituicoes de caridade, investidores de impacto,

organizagdes comunitarias, que irdo operar um servigo ou prover solugdes para impactar a sociedade

Avaliador: Institutos de pesquisa, académicos, empresas de servigos profissionais, que irdo medir
os resultados de acordo com os objetivos do governo e identificar a validade do impacto gerado

Opcional - Intermediario: Papel de organizagdes de consultoria social, escritérios de advocacia, think

tanks e universidades, que queiram observar a aplicacao de um SIB ou da solugao social de impacto

0 governo do Reino Unido disponibilizou um guia para a contratagao via SIB e pagamento por
sucesso de solugdes para auxiliar gestores a se beneficiarem das caracteristicas deste tipo de

compra publica. 5%
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INVESTIDOR
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Imagem 3.5. Estrutura de um processo de Social Impact Bonds. Fonte: CPI adaptado de OECD.

Algumas das vantagens identificadas ao utilizar a compra de resultados via Social Impact Bonds, sao:

Mudanca do foco das CPIT, de solugoes, para resultados, vinculando o financiamento ao impacto

social atingido;

Promocao de maior responsabilidade para o provedor de servigos, criando incentivos para gera-
rem melhores informagoes sobre os resultados, dado que o pagamento dependera de avaliadores
independentes;

Estimulo a inovacao e eficiéncia técnica, permitindo maior flexibilidade nas estratégias de solugao do

que os programas tradicionais altamente prescritivos;

Ajuda a melhorar a eficiéncia dos servigos publicos nos paises em desenvolvimento e aumenta a

eficiéncia dos gastos publicos;

Maiores incentivos para que investidores mantenham as conexées e parcerias com provedores de ser-
vigos por mais tempo, dado a oportunidade de ter dinheiro retornado sempre que os resultados sejam

alcancados. Deste modo, os fornecedores podem estabelecer bases para ampliar as suas solugoes.

Ainda nao ha estudos relevantes que consolidem informacoes sobre a eficacia do mecanismo de
contratacdo em termos de impacto ou relacdo custo/beneficio, mas algumas desvantagens podem
ser citadas, como a relativa complexidade da instalagao da estrutura, uma vez que se faz necessario

mais atores envolvidos no processo do que apenas Administracdo Publica e fornecedor de tecnologia.
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== UK - Result-based Financing (RBF)

0 financiamento baseado em resultados ou Result-based Financing (RBF) é uma forma de financia-
mento para a implementagao de solugdes ou prestagao de servigos, em que o governo, que fornece o
financiamento, paga ao fornecedor, que implementa a solugao ou presta o servico, ao atingir resultados

predefinidos em contrato futuro. "

0 mecanismo é usualmente utilizado em tentativas de resolver problemas do setor publico enfrentado
por 6rgao ou entidade administrativa contratante. H4 um alinhamento de metas e objetivos entre o
governo e a empresa contratada, estabelecendo um incentivo monetario para que as solugoes pro-
postas e implementadas persigam as metas estabelecidas. O pagamento somente é realizado se os
resultados predefinidos forem alcangados. Se o fornecedor ndo cumprir as metas de desempenho,

0 pagamento sera afetado - geralmente automaticamente, sem considerar os motivos da falha. ©*

A estrutura deste modelo de contratacao é mais simples do que de um SIB, ndo havendo o papel de
investidor, dado que em um RBF o governo faz um acordo e remunera diretamente o fornecedor de ser-
vicos. Para a verificacdo de que os resultados acordados foram realmente entregues, ainda ha a opgao

de inserir um avaliador independente no processo, para medir o impacto gerado de forma imparcial.
A Imagem 3.6 apresenta uma estrutura simplificada de um RBF com trés papeis:

Governo: Governos em paises em desenvolvimento (por exemplo, Ruanda, Uganda, india, Zimbabue),
Doadores internacionais (por exemplo, Banco Mundial, DFID, USAID, AusAID), e filantropos (por
exemplo, Gates Foundation, Clinton Foundation);

Fornecedor de Servicos: Organiza¢des sem fins lucrativos, organizagoes internacionais, organizacoes
nao-governamentais, organizagoes de desenvolvimento, instituicoes de caridade, investidores de

impacto e organizagoées comunitarias;

Avaliador (opcional): Institutos de pesquisa, académicos, empresas de servicos profissionais.

1  ACORDO
GOVERNO
Repaga investidores ) FORNECEDOR DO SERVIGO
(principal + retorno financeiro) Trabalha para entregar o resultado
por metas
/4,  Pagamento
z AVALIADOR
MEDICAO RESULTADOS
DEIMPACTO 3 (INDEPENDENTE) 2 sociis

Mede os resultados de acordo
com os objetivos

Imagem 3.6. Estrutura de um processo de Result-based Financing. Fonte: CPI adaptado de OECD.



Algumas das vantagens identificadas ao utilizar a compra de resultados via RBF, sao:

Torna o dinheiro publico mais eficaz: vinculando o financiamento a resultados mensuraveis, o modelo

reduz o risco de pagar por solugoes que nao funcionam;

Permite que fornecedores se adaptem as mudancas: alterando o foco das atividades para o impacto,
a empresa contratada possui maior flexibilidade para alterar o objeto a ser entregue e fazer o que

for preciso para obter resultados;

Incentiva solucoes melhores e melhora a prestagao de contas: vinculando o pagamento aos resul-

tados, se torna mais atraente e lucrativo para os fornecedores aprimorarem suas solugoes;
E mais facil de configurar do que uma Social Impact Bonds.

Todavia, a estrutura de um RBF pode trazer alguns riscos de efeitos indesejaveis, como desviar
esforgo e atengdo de objetivos que nao sao tao facilmente mensuraveis, mas igualmente relevantes
e necessarios. Ou até mesmo induzir alguma demanda desnecessaria por servigos, que sao mais
facilmente recompensados. Ainda, o pagamento por resultados pode aumentar o fornecimento de
solugao apenas para areas e populagao que apresentam maior potencial impacto. e a importancia
de ter uma estratégia (problemas identificados e objetivos pactuados) bem definida para orientar a
atuacdo das organizagoes. Dessa forma, é necessario definir uma estratégia, composta de problemas
identificados e objetivos pactuados, para orientar a atuagao das organizagées e alinha-los com as

diferentes necessidades da populagao.
- EU - Procure2innovate

0 Procure2Innovate é um programa financiado pela Comissao Europeia no ambito do programa Hori-
zonte 2020 da Unido Europeia. Ele visa melhorar o apoio institucional aos gestores publicos e conjunto
de setores que compram inovacdo tecnoldgica (CPIT), através da criacdo e expansao de Centros de

Competéncias para a Compra de Inovagao em dez paises membros da Unido Europeia.

0 projeto retine um consércio de 19 parceiros oriundos dos seguintes paises: Austria, Alemanha,
Espanha, Estdnia, Grécia, Irlanda, Italia, Paises Baixos, Portugal e Suécia. Cinco dos centros ja estao
estabelecidos na Austria, Alemanha, Holanda, Espanha e Suécia, enquanto cinco novos centros de

competéncia serao estabelecidos na Esténia, Grécia, Irlanda, Italia e Portugal.

A rede de centros tem, como principal fungao promover o desenvolvimento de competéncias, facilitar
o compartilhamento de conhecimento, ferramentas e melhores praticas. Promovera um sistema de
aprendizado peer-to-peer por meio de buddies. Também organizard workshops de compartilhamento

de melhores praticas B!
- EU - Procura+ Awards

Este projeto decorre do Procure2lnnovate e tem como objetivo organizar, anualmente, um prémio
europeu para distinguir a melhor compra publica de inovagao. Podem candidatar-se ao Procura+
Awards compradores publicos que receberam apoio e suporte por parte dos Centros de Competéncia.
Assim, além da divulgacao de bons exemplos de processos de CPIT ha maior estimulo a receber apoio

dos centros especializados no tema.



A premiagao é composta por uma rede de autoridades publicas europeias que conectam, trocam e
atuam em compras sustentaveis e de inovagao. O conhecimento e experiéncia combinados no prémio
permitem a oferta de consultoria, suporte e publicidade a qualquer autoridade publica que queira
implementar processos semelhantes de compras, servindo também como um reconhecimento publico

do trabalho desenvolvido pelos centros de competéncia europeus. 52
Portugal - Plataforma Eletronica

A plataforma de contratacao publica da VORTAL, lider em compras publicas em Portugal, serve todas
as entidades publicas nacionais que, de acordo com a legislagao em vigor, estao obrigadas a utilizar
uma plataforma eletrénica para a realizagdo de procedimentos de aquisigdo. A plataforma disponivel
para todos os niveis do governo cumpre os requisitos legais impostos pela legislacdo em vigor e é

capaz de conectar um vasto numero de fornecedores em potencial para cada demanda do governo.

A solugao, que também ja tem avangado bastante na Espanha, traz uma experiéncia facilitada para
os dois lados de um CPIT, uma vez que, tanto gestores, quanto fornecedores conseguem obter maior
seguranca dada a possibilidade de acessar as centenas de milhares propostas que ja foram apresenta-
das através da plataforma. Com uma total cobertura geografica do pais, 0 mecanismo consegue trazer
maior economia para os cofres publicos na aquisicdo dos servicos e bens, com maior competitividade

entre concorrentes e comprovada reducdo do tempo para contratacao. [5°

3.2.1 A importancia de fortalecer

0 ecossistema de inovacao
e GovTech no Brasil

As experiéncias internacionais apontam que, para estimular as Compras Publicas de Inovacao Tecnoldgica

(CPIT) dois caminhos tém sido adotados.

De um lado, esforgos para aprimorar a legislagao de CPIT, de modo a incluir mecanismos que incentivem
processos inovadores de base tecnoldgica, tais como, contratagoes a partir da modalidade de desafio ou a
realizacdo de testes e projetos piloto. O segundo caminho tem sido ampliar o uso das opgoes ja permitidas
pela legislacao nacional, mas que, na maioria das vezes, ndo sdo adotadas pelos gestores publicos e por
empreendedores porque as experiéncias de aplicagao sao escassas, nao havendo, portanto, jurisprudéncia

sobre sua aplicagao, o que gera grande inseguranga juridica.

Embora esses caminhos sejam fundamentais e, idealmente, devessem ser adotados no contexto brasileiro,
ha um terceiro conjunto de medidas que precisa ser garantido para que as Compras Publicas de Inovagao

Tecnoldgica possam prosperar no pais: fortalecer o ecossistema de inovagao e GovTech no Brasil.
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Tradicionalmente os governos nao sao abertos a inovacgao tecnoldgica disruptiva. Isso ocorre essencialmente
pela natureza de sua atuagao, ja que o setor publico é o ator responsavel por um conjunto cada vez maior de
problemas complexos, que demandam solugdes precisas, escalaveis e, idealmente, que ocorram no tempo
certo. Os governos também atuam a partir de uma estrutura hierarquica, de modo que os agentes publicos
tém pouca oportunidade para inovar sua forma de atuagao. Com essa estrutura e responsabilidades, nao
ha condigdes ideais e necessarias para o ciclo natural de inovacao tecnologica: imaginar, construir, testar,

errar e recomecar.

Mas a transformagao digital demanda uma completa revisdo desse cenario. Nao ha como inovar a partir
do uso de tecnologias sem que as instituicdes governamentais repensem a forma como definem os pro-
blemas, constroem politicas publicas, avaliam suas intervencdes e dialogam com os cidadaos. E preciso,
portanto, fortalecer o ecossistema de inovacao. Para isso, sdo necessarias uma série de medidas: o
desenvolvimento de novas habilidades por parte de gestores publicos, a adogao de novas metodologias
para a elaboracdo de politicas publicas e também uma reestruturacdo de como as organizagdes trabalham

e entregam seus servicos.

Uma segunda parte dessa equacao envolve o fortalecimento do ecossistema GovTech. O ecossistema
GovTech é formado pelas startups, pequenas e médias empresas que se dedicam a construir solugoes, fer-
ramentas e metodologias inovadoras e de base tecnoldgica que apoiem o setor publico no enfrentamento
dos complexos desafios sob sua responsabilidade. Embora recente, o ecossistema GovTech no Brasil esta

em constante ascensao.

0 pais € lar do maior nimero de startups atuando com governos na América Latina *”). Segundo pesquisa do
BrazilLAB e do Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF) %8, s30 80 as startups mais relevantes
no tema, assim definidas porque vendem de maneira consistente para governos ou atuam em parcerias
com o setor publico. Mas esse potencial estd subaproveitado: ao menos 1.500 startups do pais teriam
potencial para atuacdo no mercado Business to Government (B2G) caso desejassem ofertar suas solucdes

tecnolodgicas para os governos.

Fortalecer o ecossistema GovTech representa um esfor¢o fundamental para estimular as CPIT em um pais
com dimensdes geograficas, desafios e estrutura governamental como o Brasil. Esse movimento trara des-
centralizagao, diversidade, capilaridade e qualidade as solugoes inovadoras e tecnolégicas construidas por
startups, pequenas e médias empresas, em uma atuagao que consiga qualificar e atender as necessidades

dos governos.
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4. Conclusao

Para dar maior flexibilidade ao setor publico e viabilizar a contratacdo de solugdes digitais, que devem
beneficiar ndo sé os cofres publicos, como também resultar em maior eficiéncia e qualidade dos servigos
e produtos publicos oferecidos, as barreiras técnicas, culturais e normativas apresentadas no estudo tém

que ser superadas.

Sao necessarias regulamentagdes com mecanismos voltados para as demandas das compras publicas de
inovagao tecnoldgica, que incluam a possibilidade de realizar testes e verificagdes antes de uma contratagao
direta da solucao final. Além disso, é preciso fomentar uma mentalidade maior de inovacao por parte dos

gestores e preparar os atores envolvidos nas CPIT.

Deste modo, como direcionadores finais do estudo, entende-se que ha acdes possiveis (e necessarias) em
trés dimensoes distintas: Adequagao do processo e da legislacdo atual, ampliar o uso de opcoes ja existentes
e, por fim, fortalecer e diversificar o ecossistema de inovacao e de GovTechs no pais.

4.1 Adequar o processo atual

e a legislacao de compras
publicas de inovacao tecnoldgica

No que se refere a adequagao da legislacdo atual é importante entender como as regulamentacgoes atuais
de compras publicas de tecnologias digitais podem melhorar para garantir mais inovagao no setor publico.
Como alterar e realizar acréscimos a legislagdo com mecanismos baseados em metodologia de desafios
e uso de pilotos que possam se converter em contratacao direta do parceiro privado que desenvolveu o
estudo e a solugao em conjunto com o poder publico.

A partir do panorama atual da legislagdo no Brasil, a identificacdo de seus obstaculos e entendimento de
alguns benchmarks chave, é possivel identificar 3 aprendizados relevantes para esta primeira dimensao:
Tornar a legislagao mais compreensivel; desenvolver novos mecanismos de contratacao; e, fomentar algu-

mas diretrizes e estratégias de inovagao.

A fim de tornar a legislacao mais compreensivel sdo necessarias algumas mudancas do modo de apresen-
tar possiveis mecanismos e caminhos existentes para a contratagao de inovagao tecnoldgica. A partir de
regulamentagoes e regras mais claras e processuais, gera-se maior seguranca, para os atores envolvidos
(gestores, empresas, 6rgaos de controle) ao aplicar um processo de compra.
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Com o processo “passo a passo” detalhado em decretos oficiais, ha maior clareza e estimulo para as CPIT,
assim como vem sendo feito na iniciativa do Espirito Santo apresentada, em que se regulamentou através

de Lei Estadual um caminho claro de compra de inovagao tecnoldgica.

Quando se pensa em desenvolver novos mecanismos de contratacao, pode-se fazer isto com a criagao de
uma nova legislacdo (como o PL que vem tramitando desde 1995) ou incrementos (como os decretos que
vém atualizando os valores de licitacdo). A criacdo de novas alternativas deve estar alinhada as demandas
de desenvolvimento de solugdes digitais para o governo, com possibilidades de contratagao que sejam
mais ageis, flexiveis, com a possibilidade de pilotagem e incentivos a eficiéncia, assim como estimulado por

mecanismos dedicados a contratagao de resultados, como observado no Social Impact Bonds.

0 projeto de lei complementar (PLP No 146/2019), conhecido como “Marco Legal de Startups”, é um instru-
mento proposto por um grupo de trabalho interministerial e posto para consulta publica pelo Ministério da
Economia. Embora as disposigdes sobre compras publicas ndo tenham sido incorporadas ao PLP, o grupo
de trabalho interministerial propés a adogao do instrumento chamado “Termo de Colaboracao para Testes
de Inovacao” (TCTI), proposta que alteraria as regras de testes de solucées inovadoras desenvolvidas por
uma ou um conjunto de startups. O TCTI determinaria a forma de chamamento publico, critérios de avalia-
¢ao da proposta e da solugao teste desenvolvida e, caso haja sucesso, como realizar a contratagao direta
da solugao que atingiu as metas. Tal proposta habilitaria que solugoes tecnolégicas fossem desenvolvidas
por parceiros de menor porte, aumentando a competitividade no setor e, potencialmente, a qualidade das
mesmas. Este instrumento, no entanto, ainda nao estd previsto na legislagcao, mas sua elaboragao pode ser

uma alternativa relevante a ser considerada por normativas futuras. %!

Por fim, nota-se que é importante o governo enquanto Uniao, fomentar diretrizes e estratégias de inovagao,
para unificar uma agenda em todas as esferas. E relevante garantir que gestores, areas de compras e 6rgaos
de controle queiram inovar no setor publico e sobretudo, investir na digitalizagao de seus servigos como
forma de aumentar a eficiéncia da maquina. Um plano robusto e direcional, como foi feito no Chile com a
Agenda Digital 2020, consegue estimular a contratacao de mais tecnologias digitais de forma ordenada e
alinhada com um plano estratégico.

Algumas das medidas especificas para essa frente sao:

Alterar e realizar acréscimos a legislacao atual para que seja possivel adotar mecanismos de contra-
tacao que apoiem os processos inovadores de base tecnolégica. Isso permitira conduzir processos de
compras publicas que em si sejam inovadores, por exemplo, tendo por base a metodologia de desafios, o
uso de pilotos, a condugao de testes e 0 enfoque no problema a ser resolvido pelo contratado - e menos
em qual deve ser a solugdo. Estas medidas permitem uma maior qualificagao dos desafios e das solugdes

a serem desenvolvidas, possibilitando que a contratacdo publica seja mais eficiente, diversa e assertiva.

Desenvolver instrumentos que apoiem e tragam seguranca juridica para a aplicacao da legislagao pelos
gestores publicos. Com o desenvolvimento de regulamentagdes e regras mais claras e processuais, com
0 “passo a passo” detalhado em decretos oficiais e outros instrumentos, ha maior clareza, estimulo e
seguranga para que gestores publicos possam realizar as CPIT. Isso contribuira para que todas as opgoes
existentes sejam efetivamente utilizadas e para que ndo haja uma paralisacao pelo “medo do controle”
em virtude da auséncia de jurisprudéncia ou de regras especificas que disciplinem a atuacgao publica.

50



Ampliar a atuagao de 6rgaos de controle para incorporar também o acompanhamento do desempenho
da atuacao publica. O estudo evidenciou como, no Brasil, as instituigdes de controle tém uma tendéncia
a priorizar o controle da conformidade, gerando uma imagem punitivista em sua atuacdo e o “medo do
controle”. Embora a legalidade seja um principio da administragao publica, & importante reconhecer que
as instituicoes de controle - como Ministério Publico ou Tribunais de Contas - podem ter um papel fun-
damental para também qualificar o processo de Compras Publicas de Inovagdo Tecnoldgica, por exemplo,
avaliando o impacto e qualidade, direcionando melhores praticas e zelando pelo atendimento de metas.

Considerar a construcao de processos especificos para a compra de solugoes de inovacao tecnoldgica
que sejam fornecidas por startups e pequenas e médias empresas. Isso trara maior diversidade ao
ecossistema nacional, contribuindo para ampliar a participagao dessas organizagdes na resolugao de
desafios publicos.

4.2 Ampliar o uso de opcoes

para compras publicas de inovacgao
tecnologica ja existentes

Para a exploragao das opgoes ja existentes na legislagao atual é importante uma mentalidade de inovagao e
a compreensao de como melhor explorar as possibilidades de contratacao de inovacgao tecnoldgica existentes
na regulamentacao atual. Nesse sentido, é imprescindivel preparar agéncias controladoras para lidar com

as formas contratuais e como encontrar meios de mudar o modo de pensar dos gestores publicos.

Através deste estudo, é possivel identificar outros 3 aprendizados relevantes para esta segunda dimensao:
Aumentar a difusao de conhecimento sobre compras de tecnologia; promover maior incentivo cultural; e,
garantir a preparagao de solugoes digitais.

Para a difusao de conhecimento sobre compras de tecnologia, a experiéncia da Uniao Europeia com o
Procure2lnnovate e Procura+ Awards, demonstra a importancia de ter 6rgaos especializados nas opgoes
de CPIT, ja que esses podem fornecer aos atores do tema informagdes sobre as opcoes legais e exemplos
de casos reais. A disseminagao de bons exemplos de compras de inovagao gera maior seguranga para

gestores, setor de compras, controladorias e empresas fornecedoras.

Os aprendizados do caso da PGS Medical e a Prefeitura de Penedo, Alagoas, demonstram a relevancia da
postura do gestor/6rgéo publico que pretende inovar com tecnologias digitais. No benchmark apresentado,
observa-se que um dos raros casos de aplicagdo de ETEC no pais ocorreu por agao ativa do setor publico.
Portanto, torna-se essencial promover maior incentivo cultural para aumentar o engajamento de gestores
com o tema de CPIT e assim atuarem ativamente nos processos de aquisicao, gerando maior efetividade
das compras e seguranga juridica para todos envolvidos.
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Por fim, constata-se a necessidade de preparacao de solucoes digitais em quantidade e qualidade que
consigam atender as necessidades do governo e, solucionando seus desafios, contribuir para a oferta
de servigos e produtos publicos mais eficientes. Deste modo, é possivel incentivar e ajudar empresas de
tecnologia a estarem aptas para processos de contratacao, principalmente para as pequenas empresas e

startups, que como estudado, enfrentam grandes desafios para vender para os governos.
Nesta frente, as medidas relevantes sao:

Disseminar casos e experiéncias concretas que demonstrem a aplicacao dos possiveis modelos ino-
vadores de contratagao, como a encomenda tecnoldgica e os concursos. Isso permitira estimular a
inovacgao de base tecnoldgica entre os municipios ja que eles terao acesso aos aprendizados de boas
praticas ja existentes e consolidadas.

Promover trocas constantes de conhecimentos técnicos e praticos sobre as Compras Publicas de Ino-
vacao Tecnolégica (CPTI). Esse esforco deve incluir os diversos atores presentes no ecossistema, como

6rgaos de controle, gestores publicos e fornecedores das solugdes tecnoldgicas.

Ampliar a interacao entre os atores envolvidos no processo de compras publicas, como drgaos de
controle, gestores publicos, responsaveis pelas areas de compras e empresas para avangar em uma
jurisprudéncia e acordos comuns sobre possiveis modelos para as Compras Publicas de Inovacao Tec-
noldgica (CPTI).

Incentivar que as empresas de tecnologia estejam aptas aos processos de contratacao, principalmente
as pequenas e médias empresas e startups, ja que esses atores enfrentam grandes desafios para vender
para os governos. Agoes para esse fortalecimento incluem disseminar conhecimento sobre a legislagao
nacional especifica de compras publicas, investir em processos de compliance e transparéncia, assim
como ressaltar a importancia de mensurar os impactos da solugao.

Fomentar o desenvolvimento de solugoes digitais em diversidade, quantidade e qualidade que consigam

atender as necessidades dos governos.

4.3 Fortalecer e diversificar o ecossistema

de inovacao e de GovTechs no pais

As mudancas na legislagao nacional sao estratégicas, mas parte fundamental
do esforco para incentivar as Compras Publicas de Inovagao Tecnoldgica (CPIT)
no Brasil passa por fortalecer e diversificar o ecossistema de inovagao e de
Govlechs.
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Para isso, foram identificadas algumas medidas necessarias:

Ampliar a utilizagao por parte dos gestores publicos de metodologias inovadoras voltadas a reflexao
sistémica de problemas, tais como design thinking, insights das ciéncias comportamentais, metodologias
ageis, design etnografico, entre outras. Para garantir que a contratacao de solugdes tecnoldgicas sera a
mais assertiva e eficiente possivel é imprescindivel que os atores publicos conhegam o problema ao qual
desejam enfrentar.

Investir em mecanismos de fortalecimento de startups e pequenas e médias empresas dedicadas ao
universo GovTech, por exemplo, pela realizagao de programas de aceleragao, chamadas publicas para
desafios, criacao de fundos de filantropia para investimentos de risco (venture philanthropy capital funds)
e incubadoras.

Garantir o desenvolvimento de programas de fortalecimento da infraestrutura tecnoldgica brasileira,
incluindo, esforgos para ampliar o quantitativo de dados abertos e processos de transparéncia publica,
construcao de capacidades para a transformacao digital, criacdo de uma identidade Unica e digital e
investimentos em conectividade.

Fortalecer a construcao de capacidades digitais entre servidores publicos, permitindo que esses atores
tenham competéncias, habilidades e expertise para conduzir processos de inovagao tecnolégica no
setor publico.

Incentivar o desenvolvimento de um mindset futurista, empreendedor e inovador entre os gestores
publicos dos diversos niveis e areas de governo para que possam acompanhar, selecionar e incorporar
tendéncias que beneficiem a atuagao do setor publico.
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