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CAPITULO 8

MARGENS DE PREFERENCIA ADICIONAIS: RECOMENDACOES
PARA SUA EFETIVA APLICACAO NO BRASIL

Marcos Arcuri’
Jodo Emilio Gongalves?

1 INTRODUCAO

Por mais que o Estado brasileiro conte com politicas de apoio & inovagao e insti-
tuigoes voltadas a esse fim, além de legislacio que permita sua atuagio com esse
objetivo, ainda hd espago para aprimoramentos. E nesse sentido que a nova Lei de
Licitacoes e Contratos, a Lei n® 14.133/2021 (Brasil 2021), foi sancionada e abre
possibilidades inéditas de aplicagao do poder de compra do Estado para a promogio
da inovagao, a0 mesmo tempo que preserva instrumentos legais existentes para
essa mesma finalidade.

No momento em que se elabora este capitulo, é importante mencionar que a
Lei n® 8.666/1993 ainda se encontra vilida (Brasil, 1993). Contudo, como estabe-
lecido na nova legislagao, essa validade se encerra em junho de 2023. Ainda que, até
14, ambeas as legislacdes possam ser empregadas, este capitulo é focado no que estd por
vir e, por isso, se concentrard nas novas possibilidades trazidas pela Lei n® 14.133,
a qual nos referiremos como nova Lei de Licitagdes ou, simplesmente, nova lei.

Ao criar instrumentos e reformular os termos de outros jd existentes, a nova
lei consolida um leque de op¢oes para que agentes publicos persigam os objetivos
estratégicos das politicas de governo. As possibilidades que a lei cria para que os
agentes publicos fomentem a inova¢io em empresas ¢ o foco desta publicagio.

O objetivo deste capitulo ¢ a analisar o emprego do instrumento conheci-
do como margens de preferéncia (MPRs) e, mais especificamente, das margens
de preferéncia adicionais (MPAs), como mecanismo para fomentar a inovagio.
As MPRs e MPAs sao instrumentos de compras publicas que privilegiam a aqui-
sicao de bens e servigos nacionais, com contetido inovador ou nao, sendo uma
das formas mais conhecidas de uso do poder de compra do Estado para promover
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o desenvolvimento industrial doméstico. Sua aplicagao ocorre nas licitagoes da
administragio publica federal, abrangendo 6rgaos da administracio direta, mas
também de outras instincias indiretas, e pode ser aplicada pelos estados, pelo
Distrito Federal, pelos municipios e demais poderes da Unizo.

A legislagao das MPRs e MPAs concede, a determinados bens e servigos na-
cionais, a preferéncia de compra pelo poder publico, mesmo que o seu prego supere
o dos bens ou servigos importados concorrentes por um percentual previamente
estabelecido, a chamada margem de preferéncia.

Sendo assim, ao concorrer em licitagoes publicas, o produto ou servigo na-
cional caracterizado na lei tem garantida protecao de até 10% acima do preco de
seus concorrentes, no caso das MPRs. H4, entéo, possibilidade de agio direta do
Estado para tornar determinados produtos mais competitivos frente a concorréncia
do mercado externo. Até este ponto da lei, as MPRs se caracterizam como um
instrumento de incentivo a produgdo nacional voltado a atividades produtivas
especificas definidas pelo governo.

Uma vez definidos os produtos e servigos aos quais podem ser aplicadas as
MPREs, esses podem ter sua vantagem duplicada, chegando a até 20% a mais que
o preco da concorréncia, caso tenham sido resultado de desenvolvimento tecnolé-
gico realizado no pais. Esse critério, ter contetido inovador desenvolvido no pais, é
o0 que caracteriza as MPAs.

A légica das MPRs, portanto, pode ser simplificada da seguinte maneira:
em um processo de licitagio, dois fornecedores concorrem. O primeiro atende
aos critérios da lei, sendo elegivel para aplicagao de MPR, e o segundo nio. Caso
o primeiro tenha o preco até 10% maior que o segundo, o agente de compras
publicas pode optar por sua compra sem prejuizo ao principio constitucional da
isonomia. A mecanica é a mesma para os produtos e servigos caracterizados pelo
pardgrafo segundo, mas com a MPA de até 20%.

Com a possibilidade de extensao da MPR para produtos decorrentes de
desenvolvimento e inovagio tecnoldgica pela empresa, a acao do Estado jd nao se
limita apenas ao incentivo 4 produgio nacional de maneira geral. A margem mais
alta para esse tipo de produto ou servico visa incentivar a realizacio de atividades
de pesquisa, desenvolvimento e inovagio (PD&I) pelas empresas instaladas em
territério nacional e torna-se, portanto, mais um instrumento de apoio a inovagio

operado pelo Estado.

Preliminarmente, cabe alertar que o instrumento de MPR e MPA nio estd entre
as novidades da nova Lei de Licitagdes: j4 estava disponivel na Lei n® 8.666/1993,
em seu art. 3° em funcio de alteragiao imposta pela Lei n® 12.349/2010, que
cria esse instrumento, e regulamentado pelo Decreto n® 7.546/2011. As MPRs
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cumprem a mesma funcio em ambas as leis de licitagoes, mas tém porcentagens
e condicoes diferentes em cada uma.

A partir de 2012, por exigéncia legal, foram emitidos decretos definin-
do os produtos e servigos que poderiam receber os beneficios do instrumento.
H4 registros sobre o processo de avaliagio de produtos e concessio do beneficio das
margens, bem como a experiéncia de empresas que fizeram uso do instrumento.
Com a previsio de nova regulamentagao para a aplicagao das MPRs e MPAs, cabe
rever sua aplicagio de forma a garantir mais efetividade do instrumento para a
promogio de desenvolvimento tecnoldgico enddgeno.

A hipétese proposta neste estudo ¢ que a operacionalizagdo das MPAs foi um
dos principais limitadores para uma utilizagio mais efetiva dessa intervengio para
estimular a inovagao no Brasil.

Para investigar essa hipdtese, os recursos metodoldgicos utilizados foram a
andlise documental e histérica do emprego das MPRs e MPAs desde sua primeira
edigio em 2010, utilizando documentos oficiais e informagées publicas, a descri-
¢a0 de sua racionalidade econémica, baseada em conceitos tedricos e exemplos
internacionais, e a realizacdo de entrevistas com roteiro semiestruturado com
agentes publicos e representantes empresariais sobre a aplicagao, os beneficios e as
potencialidades do instrumento.

Além desta introdugio, o capitulo estd dividido em trés se¢oes: a primeira apre-
senta a racionalidade das MPRs e MPAs, descreve o contexto de sua criagio e aborda
experiéncias internacionais similares e que inspiraram o instrumento; a segunda
descreve a experiéncia de aplicagio das MPRs e MPAs no pais, apresentando suas
caracteristicas, etapas e decretos existentes, com o intuito de criar um referencial para
novas regulamentagoes; ¢ a terceira se¢do apresenta os desafios e as oportunidades
para a aplicagio das MPAs apontadas nas entrevistas e as contribui¢cdes dos autores para
uma melhor aplicagio desse instrumento.

2 RACIONALIDADE DAS MPRS, CONTEXTO HISTORICO E EXPERIENCIAS
INTERNACIONAIS

Para analisar as MPRs e refletir sobre o que deve conter uma regulamentagao
que permita sua aplicacio satisfatéria e que habilite o potencial do instrumento,
¢ necessdrio conhecer as discussoes e os conceitos ligados a esse tipo de politica
publica. Além disso, é preciso saber qual o contexto politico e econémico de sua
criagdo e quais sdo as referéncias internacionais relacionadas.

Como ponto de partida para essa anélise, devem ser conhecidas as princi-
pais definicoes sobre as MPRs e MPAs como constam na nova Lei de Licitacoes.
Portanto, a quem sdo direcionados os beneficios das margens?
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O capur do art. 26 da Lei n° 14.113/2021 estabelece que:

no processo de licitagio, poderd ser estabelecida margem de preferéncia para:

I - bens manufaturados e servigos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras;
11 - bens reciclados, recicldveis ou biodegradaveis, conforme regulamento (Brasil, 2021).

O foco do instrumento, portanto, é oferecer a produtos e servigos fabricados
e prestados no pais os beneficios previstos na lei quando concorrem em licitagoes.
E quais sdo esses beneficios?

O § 1° do mesmo art. 26 traz as condi¢des iniciais de aplicagao das MPRs,
como segue:

§ 1° A margem de preferéncia de que trata o caput deste artigo:

I - serd definida em decisio fundamentada do Poder Executivo federal, no caso do
inciso I do caput deste artigo;

II - poderd ser de até 10% (dez por cento) sobre o prego dos bens e servicos que nao
se enquadrem no disposto nos incisos I ou I do capur deste artigo;

III - poderd ser estendida a bens manufaturados e servicos origindrios de Estados
Partes do Mercado Comum do Sul (Mercosul), desde que haja reciprocidade com o
pais prevista em acordo internacional aprovado pelo Congresso Nacional e ratificado
pelo presidente da Republica (Brasil, 2021).

No § 2° estd caracterizado outro grupo de produtos e servicos que podem ser
contemplados com as MPRs, mas, nesse caso, com porcentagem ainda mais alta.
Esse grupo ¢ definido pelos critérios descritos a seguir.

Para os bens manufaturados nacionais e servigos nacionais resultantes de desenvolvimento
e inovagdo tecnoldgica no Pais, definidos conforme regulamento do Poder Executivo
federal, a margem de preferéncia a que se refere o caput deste artigo poderd ser de
até 20% (Brasil, 2021, grifo nosso).

Como estdo definidas na nova legislacio, portanto, as MPRs tém dupla finali-
dade: uma de amplo escopo, que é o incentivo a bens e servicos nacionais diante da
concorréncia estrangeira, ¢ outra de escopo mais delimitado, focado no incentivo
a bens e servigos nacionais resultantes de esforcos inovativos realizados no pais.

Assim, ao serem analisadas como politica pablica, as MPRs podem ser abor-
dadas por sua func¢io de estimulo & producio e competitividade nacional e, na
perspectiva das MPAs, podem ser vistas como instrumento focado no incentivo a
inovagao por empresas instaladas no pais.

Diferententemente dos instrumentos analisados em outros capitulos deste
livro, as MPRs e MPAs nao se constituem como uma modalidade de licitacio,
mas sim como um recurso que pode ser aplicado em processos de licitagao putblica
para determinados bens e servigos.
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Ainda que a Lei n® 14.133 nio limite a aplicagio das MPRs a uma modalidade
especifica de licitacao entre as definidas em seu art. 28, os registros anteriores de
sua aplica¢do, no Ambito da Lei n°® 8.666/1993, parecem ter se concentrado nas
modalidades de pregao e leilao.” Como nao hd uma limitacao, fica aberta a possi-
bilidade de uma andlise posterior sobre a aplicacio das MPAs nas modalidades de
licitacoes abordadas neste livio como mais um instrumento de incentivo a inovacio
por meio de compras publicas.

Importante ressaltar que a nova Lei de Licitacoes nio é vdlida para empresas
publicas, sociedades de economia mista e suas subsididrias, que sdo regidas por
outra legislagdo. Vale, no entanto, destacar que essa legislagao especifica permite, em
casos determinados, a preferéncia pela compra e/ou contratagao, por parte da
empresa publica, de bens e servi¢os nacionais com contetido tecnolégico e que
promovam a inovagdo no pais.* No entanto, este capitulo se ocupard apenas da
legislagao aplicada as compras de empresas privadas e nio se deterd na andlise
desses casos.

Situando as MPRs em seus referenciais legais, ¢ possivel identificar o mecanis-
mo das MPAs como uma agio direta do Estado para promover a inovagio empre-
sarial. Em uma defini¢do mais focada, as MPAs se enquadram como instrumento
de politica de inovagao pelo lado da demanda, que sao “o conjunto de agoes que
conscientemente empregam as varias formas de participagio (compras publicas,
regulagio, politicas de clusters etc.) do Estado na economia com o objetivo de es-
timular a demanda por produtos e¢/ou servicos inovadores” (Rauen, 2017, p. 20).

Consolidando as compras publicas como um dos meios de incentivo a inova-
¢a0, a nova Lei de Licitagdes estabelece, em seu art. 11, inciso IV, que o processo
licitatério tem como um de seus objetivos “incentivar a inovagao e o desenvolvi-
mento nacional sustentdvel”. Complementando essa definigao, a chamada Lei de
Inovacio, Lei n® 10.973/2004 (Brasil, 2004), em seu art. 19, § 22, inciso VIII, define
0 “uso do poder de compra do Estado” como um dos instrumentos de estimulo a
inovagao nas empresas. Portanto, as MPAs, em sua definicao, surgem como mais
uma alternativa para o incentivo a inovagao por meio da aplicagio focada do poder
de compra do Estado, tal como referido nas duas leis acima.

Uma diferenga importante em relagao a outros instrumentos de uso do poder
de compra do Estado para estimular a inovagio ¢ que as MPRs tém o objetivo de
ampliar/facilitar o acesso a0 mercado de inovagdes em produtos e servicos que
foram desenvolvidos previamente.

3. Conforme observado nos estudos de referéncia adotados neste capitulo sobre a aplicacdo das MPRs, que sdo Rauen
(2016) e Brasil (2015).

4. A Lein213.303, de 2016, determina as condicoes para licitacdes em empresas publicas ou sociedades de economia
mista e permite dispensa de licitagdo em casos especificos, dando preferéncia a produgdo nacional com contetido
tecnoldgico e ligada a inovacdo, notadamente nos incisos Xl e XIV, do seu art. 29.
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Se as MPRs forem avaliadas em uma perspectiva ampla, em termos de suas
funcoes e como parte de um conjunto maior de medidas de promogao do desen-
volvimento econémico pelo Estado, ¢ possivel associd-las as politicas industriais
tais como definidas por Rodrik (2008, p. 2), que sao “politicas que estimulem
atividades econdmicas especificas e promovam a transformagao estrutural”.’

Considerando o objetivo de promover mudangas estruturais, um ponto que
deve ser observado ¢ a periodicidade das compras publicas. Compras muito concen-
tradas no tempo eventualmente resultardo na aquisi¢ao de estoques ja produzidos.
Podem ser relevantes para a sustentacdo da demanda e preservagao de empresas e
empregos, mas provavelmente nio terdo qualquer capacidade de induzir o aumento
do investimento, seja ele em capacidade produtiva ou em inovagao. Cumprem, por-
tanto, apenas o papel de politica de renda. Margens aplicdveis por longos periodos,
de forma recorrente, por sua vez, podem estimular investimentos em ampliagio de
capacidade e, no caso de bens com tecnologia desenvolvida domesticamente,
podem até mesmo estimular o surgimento de novos atores. Adicionalmente, o
Estado pode adotar uma abordagem prospectiva, sinalizando para o mercado que,
a0 longo do tempo, vinculard a aplica¢iao de margens a inovagoes de produto ou,
até mesmo, indicando que as margens serdo progressivamente reduzidas, induzindo
o aumento da eficiéncia.

Nesse contexto, as MPAs podem ser um instrumento que direcione recursos
do Estado para estimular o desenvolvimento de novos bens e servigos, inclusive
contribuindo para corrigir falhas de mercado que dificultam a mudanga estrutural
defendida por Rodrik (2008), que envolve a transi¢io para atividades econémicas
com mais produtividade e contetdo tecnoldgico.

Development is fundamentally about structural change: it involves producing new goods
with new technologies and transferring resources from traditional activities to these new
ones (Rodrik, 2008, p. 4).

O objetivo das MPRs ¢ estimular a produgio de bens e servicos tradicionais,
enquanto o objetivo das MPAs, mais préximas de um instrumento para a mudanga
estrutural, é definir vantagens, ainda maiores que as das MPRs, para a produgao
com conteddo inovador diante dos concorrentes estrangeiros e dos bens e servicos
domésticos tradicionais. Por essa 6tica, as MPAs deveriam produzir um efeito mais
“transformador” ao garantir mercado para novos produtos com novas tecnologias,
o que, como definido por Rodrik (2008), é chave para a mudanca estrutural.

Nesse contexto, considerando uma politica de desenvolvimento tecnolégico
que coordene a politica de MPA com a politica de inovacio pelo lado da oferta,

5. No original: "policies that stimulate specific economic activities and promote structural change".



Margens de Preferéncia Adicionais: recomendacdes para sua efetiva aplicacdo ‘ 275
no Brasil

a garantia de mercado a esses produtos e servigos pode ser compatibilizada com o
objetivo de mais eficiéncia do gasto publico.

A defini¢io de grupos de produtos e servicos que podem reivindicar os bene-
ficios das MPRs e MPAs pressupée a agao do Estado orientada a uma estratégia.
E o estimulo a atividades estratégicas e a produtos inovadores sio agoes de reco-
nhecido efeito positivo, tal como argumenta Mazzucato (2014).

Nesses argumentos, a autora defende a tese de que o Estado nao ¢ inerente-
mente ineficiente e que, quando realiza a¢do direta de intervencio sobre o mercado,
nem sempre gera resultados negativos para as empresas ¢ os demais agentes da
economia. Ao difundir o termo Estado empreendedor, a autora pretende ressaltar
sua agdo direcionada como um agente econdémico que tem mais capacidade de
assumir riscos para alcancar a inovagio. Além de reduzir os riscos empresariais em
projetos de inovacdo criando mecanismos legais, editando regulacoes, oferecendo
crédito subsidiado, disponibilizando infraestrutura e compartilhando conhecimen-
to, o Estado aplica o seu poder de compra, sem paralelo no mercado, para criar
mercados que ainda nio existem.

Mais do que agir apenas quando necessirio para corrigir eventuais falhas de
mercado, o Estado tem a capacidade de investir em pesquisa e desenvolvimento
(P&D) em dreas que inicialmente ndo apontariam perspectivas de retorno do in-
vestimento se analisadas pela ética de uma empresa privada que nao pode esperar
pela mudanga estrutural da economia. Ao analisar diversos casos de sucesso da
a¢ao do Estado como um financiador e viabilizador de novos produtos e servigos
por empresas privadas, como o emblemidtico caso da Apple nos Estados Unidos,
Mazzucato (2014) reforca que essa dinimica é o que levou ao desenvolvimento
de présperos mercados em diversos paises.

Como um agente redutor do risco no processo inovativo, o Estado é ator
determinante de um sistema nacional de inovagao (SNI). Deparados com cendrios
de risco em uma trajetdria tecnoldgica, cada um dos atores de um SNI terd reagoes
e interesses distintos, tal como um fundo de capital de risco ou uma universidade
publica. Sobre a agao do Estado em cendrios de risco, Mazzucato (2014, p. 51)
afirma que

a histéria mostra que essas dreas dos cendrios de risco (dentro dos setores, em qualquer
momento; e no inicio, quando novos setores estio surgindo), que sao definidas pelo
grande investimento financeiro, alto nivel tecnoldgico e grande risco mercadolégico, ten-
dem a ser evitadas pelo setor privado e tém exigido grandes montantes de financiamento
(de diferentes tipos) do setor publico, assim como a visdo e o espirito de lideranca do
setor publico para decolar. O Estado estd por trds da maioria das revoluges tecno-
légicas e longos periodos de crescimento. E por isso que um Estado empreendedor é
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necessdrio para assumir o risco e a criagao de uma nova visio, em vez de apenas corrigir
as falhas do mercado.

A escolha dos bens e servigos que recebem o estimulo por meio da aplicacio do
poder de compra do Estado ¢ estratégica, porque, mesmo que sejam reconhecidos
por empresas e investidores como de alto potencial de sucesso comercial, o risco
desse investimento pode ser muito alto para a légica do mercado. Principalmente
em se tratando de setores de alta intensidade tecnoldgica, cujas incertezas e riscos
sa0 ainda maiores. Os investimentos no setor de tecnologia da informagio e co-
municagio (TIC) feitos pelo governo dos Estados Unidos que levaram a criagio da
internet, por exemplo, foram orientados pela Defense Advanced Research Projects
Agency (Darpa) e justificados por seu cardter estratégico para agoes militares e de
governo (Mazzucato, 2014).

O fator de risco como um obstéculo para o investimento em inovagio pelo setor
privado pode ainda ser agravado em paises cujos mercados nao oferecem as melho-
res condi¢oes. Mesmo que um pais tenha o lado da oferta do processo de inovacio
desenvolvido, ou seja, existéncia de cientistas, engenheiros, infraestrutura de P&D e
protegao a propriedade intelectual, a falta de demanda por inovagao por seus potenciais
usudrios, os empreendedores, pode ocorrer se estes identificam que hd baixo retorno
no investimento em novos produtos e atividades (Rodrik, 2004). Nesse sentido, mais
uma vez, o Estado ¢ o agente que tem as condigoes de reduzir, para empreendedores,
o risco inerente a inovacio e tornd-la, assim, um investimento atrativo.

As MPAs sao um recurso do Estado para garantir a0 menos um mercado
mais atrativo para bens e servigos inovadores vindos de empresas instaladas no pais.
Nesse caso, a a¢do empreendedora do Estado é a preferéncia a produtos inovadores
de atividades estratégicas. O instrumento das MPAs permite ao Estado identificar
as atividades produtivas que fardo parte de sua estratégia de desenvolvimento e
incentivar, por meio da compra publica, empresas que tenham produtos e servigos
com conteddo inovador, facilitando sua entrada no mercado.

2.1 Contexto historico de criacdo das MPRs no Brasil

No contexto de criagao das MPRs, eram frequentes as politicas de atuagao direta
do Estado sobre o mercado interno com objetivos de promover o desenvolvi-
mento econdmico. No ano seguinte a san¢io da Lei n° 12.349, que alterou a Lei
n° 8.666/1993 e criou as primeiras MPRs, foi lan¢ado o Plano Brasil Maior,® que
reunia diversas medidas de apoio a produgio industrial.

6. Para mais informacdes sobre o Plano Brasil Maior, ver Schapiro (2014).
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As justificativas para a criagdo das MPRs sao permeadas pela concepgao
do Estado como um agente estratégico do desenvolvimento econdémico e de
relevincia para a promogio da inovagio no mercado interno. Na exposi¢ao
de motivos” da Medida Proviséria (MP) n° 495, de 19 de julho de 2010, que viria
a ser convertida na Lei n® 12.349/2010, a qual criou as MPRs e MPAs, observa-se
essa concepe¢do. Sobre o direcionamento da demanda do setor publico por
bens e servicos como uma forma de estimulo ao desenvolvimento econdémico.
O documento afirma que

a orientacdo da demanda do setor publico preferencialmente a produtos e servicos
domésticos retine condicoes para que a atuac¢io normativa e reguladora do Estado
efetive-se com maior eficiéncia e qualidade do gasto publico e, concomitantemente,
possa engendrar poderoso efeito multiplicador na economia mediante: (i) aumento
da demanda agregada; (ii) estimulo 4 atividade econdmica e a geracio de emprego e
renda; (iii) incentivo & competi¢do entre empresas domésticas, particularmente no
que tange a setores ¢ atividades de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico; (iv) miti-
gacio de disparidades regionais; e (v) incentivo 4 geragio de emprego em segmentos
marginais da forca de trabalho (Brasil, 2010a, p. 2).

A legislacio que deu origem as MPR ¢, de fato, mais abrangente que um
incentivo a produgo nacional. Ela promove, entre outras, alteracoes em legislagoes
ligadas & contratagao de sistemas de TIC nacionais pela administragao publica, por
Instituigoes Federais de Ensino Superior (Ifes) e pelas demais Institui¢oes Cientificas
e Tecnoldgicas (ICTs) em projetos diversos. No entanto, a Lei n® 12.349/2010 tem,
em seus artigos que definem o instrumento das MPRs, seu maior peso.

O contexto prévio a criagio original das margens foi marcado pelos efei-
tos da crise econémica de 2008 que, atingindo proporgdes globais, afetou a
economia brasileira e expds o mercado interno a novas condi¢oes de concor-
réncia com variagoes de cAmbio e aumento de importagoes. Além da iniciativa
do governo da época, houve manifestagao do setor produtivo por agdes que
amenizassem os efeitos negativos da crise, especialmente sobre o setor industrial
(Guimaraes, 2015). A iniciativa de estabelecimento da MPR para produtos na-
cionais foi uma “resposta 4 demanda de segmentos industriais que, no periodo
subsequente a crise de 2008, perdiam participagiao no mercado doméstico para
produtos importados, evolugio que era atribuida a valorizagio do real e, sobretudo,
a agressividade dos exportadores asidticos, notadamente da China” (Guimaraes,

2015 apud Gongalves, 2016, p. 138).

Na priética, o destino das MPRs estabelecidas em 2010 foi similar ao de vdrios
instrumentos do Plano Brasil Maior: foram criados com o objetivo declarado de atuar

7. Disponivel em: <https://bit.ly/30PvQBs>.
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como mecanismos para promover o desenvolvimento produtivo e tecnolégico, mas,
em func¢do de um agravamento do quadro conjuntural, acabaram, em grande medi-
da, convertidas em medidas para a sustentagao do crescimento (Gongalves, 2016).
Ou seja, um instrumento que poderia ser focado no desenvolvimento de novas
competéncias passou a ter um objetivo predominantemente defensivo, na forma
de uma politica de renda.?

2.2 Experiéncias internacionais

Uma das referéncias para a criagio das MPRs em 2010 foi a experiéncia dos Esta-
dos Unidos com o Buy American Act e suas derivagdes. Mais uma vez, recorrendo
a0 documento de exposi¢io de motivos, identificam-se os principais referenciais.

A orientagao do poder de compra do Estado para estimular a produgio doméstica
de bens e servicos constitui importante diretriz de politica puiblica. Sio ilustrativas,
nesse sentido, as diretrizes adotadas nos Estados Unidos, consubstanciadas no “Buy
American Act”, em vigor desde 1933, que estabeleceram preferéncia a produtos
manufaturados no pafs, desde que aliados & qualidade satisfatéria, provisio em
quantidade suficiente e disponibilidade comercial em bases razodveis. No periodo
recente, merecem registro as agoes contidas na denominada “American Recovery and
Reinvestment Act”, implementada em 2009 (Brasil, 2010a, p. 1).

Analisando o caso do Buy American Act (box 1) e as diversas legislacoes
norte-americanas dele derivadas, observa-se que néo se trata de uma boa referéncia
para a criagao de politicas voltadas & promogio do desenvolvimento tecnolégico.
O Buy American Act tem sido, essencialmente, uma politica de prote¢ao do mer-
cado interno, seja por razdes conjunturais (como crises econdmicas que impactam
a demanda), seja por razdes estratégicas ligadas a defesa (garantia da oferta de bens
especificos). Seu foco, portanto, sempre foi a garantia de renda para os produtores
domésticos, deixando o estimulo ao desenvolvimento tecnoldgico por meio do
poder de compra do Estado para outros tipos de instrumentos.

8. N&o se trata aqui de questionar a legitimidade de politicas de sustentagdo do crescimento, mas é importante que as
MPRs aplicadas entre 2010 e 2016 sejam avaliadas, considerando seus objetivos reais e a forma como foram empregadas.
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BOX 1
0 Buy American e suas derivagdes

A legislacdo, os programas e as acoes dos Estados Unidos que abrangem esse tipo de politica séo tao antigas quanto
0 Buy American statute, de 1933, mas também t&o atuais quanto a Executive order on ensuring the future is made
in all of America by all of America's workers," de 2021. Ao longo das décadas, as diversas medidas protetivas dos
Estados Unidos tiveram variados instrumentos que atendiam a diferentes portes de empresas e setores produtivos,
mas se concentraram principalmente na industria. Nos anos 1930, o Buy American statute foi uma reposta do governo
estadunidense a Grande Depressao e as medidas protetivas adotadas por outros paises. Entre seus mecanismos
estdo MPRs de 6% para produtos domésticos, aplicadas de maneira uniforme as tarifas de importacdo. Também
existem MPRs para pequenas empresas.

Ao longo dos anos, com novas regulamentacdes, notadamente a partir da década de 1980, os instrumentos
se tornaram mais setoriais que horizontais e as compras publicas com MPR puderam ser executadas também
por entidades subnacionais. O foco foi no setor siderdrgico dos Estados Unidos, que se via ameagado pela
concorréncia estrangeira.

Quase contemporaneo a Lei n® 12.349/2010, o American Recovery and Reinvestment Act destinou US$ 787 bilhdes
a programas de estimulo a recuperagao dos danos causados pela crise de 2008. As compras publicas federais com
esses recursos deveriam obedecer as normas do Buy American Act de 1933.

Recentemente, em fevereiro de 2021, com a posse do presidente Joe Biden, foi publicada ordem executiva,
como mencionada acima, definindo como prioridades para compras publicas do governo estadunidense
produtos e servicos fabricados e oferecidos no pais. A politica de governo tem como objetivo promover a
competitividade de empresas dos Estados Unidos em atividades estratégicas, além de melhorar as condices
de seus trabalhadores. A ordem executiva determina que as compras publicas do governo federal dos Estados
Unidos devem priorizar a produgdo nacional do pais, fazendo uso das regulamentacdes dos ja existentes “Buy
American” e seus sucessores.

As politicas de preferéncia a bens e servicos domésticos nos Estados Unidos tém e tiveram como objetivo maior o
estimulo a economia nacional por meio da protecdo ao mercado interno, seja de forma horizontal seja criando MPR
para atividades estratégicas que garantem a sustentacdo da estrutura industrial e suas cadeias de valor.

Fonte: CNI (2017).
Elaboracdo dos autores.
Nota: " Disponivel em: <https://bit.ly/3w5GaQ>.

Em parte, como resposta a crise, as MPRs acabaram assumindo um papel,
de fato, similar ao do Buy American Act, deixando em segundo plano a agenda do
desenvolvimento tecnoldgico.

O caso americano (box 1) é emblemdtico e parece ter sido um exemplo ao
menos para a formulagio das MPRs. Mas cabe aqui ressaltar que a preferéncia
pelo contetido nacional nas compras publicas e em outras formas de incentivo é
prética comum ao redor do mundo. Algumas dessas préticas estao ligadas a setores
tradicionais, enquanto outras buscam estimular setores ou atividades produtivas
especificas ainda emergentes.’

9. Para mais detalhes sobre as politicas recentes de contetido local como as citadas nos trechos a sequir, ver CNI (2017).
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O setor de petréleo e gis foi foco de politicas de contetido local na década
de 1970, por paises que exploraram esses recursos na regiao do Mar do Norte.
Desde entio, paises de diferentes continentes, notadamente da Africa, América
do Sul e Asia, tém adotado instrumentos para aumentar a participagio local em
demandas de bens e servigos em suas cadeias do petréleo e gds (CNI, 2017).
De forma geral, essas politicas buscam os beneficios gerados pelo aumento de
atividade no setor, como crescimento da demanda por mao de obra, por bens
e servigos ligados as atividades produtivas da cadeia e a possibilidade de novos
setores associados a producdo de petréleo e gds. Os instrumentos aplicados
podem variar, desde normas ou diretrizes que orientam a compra publica de
fornecedores nacionais, até normas compulsdrias como MPR em caso de con-
correntes internacionais.

O contetdo local também é estimulado em setores e atividades de surgimento
relativamente recente, como os ligados a energias renovaveis. Paises com economias
de diferentes portes e politicas econdmicas variadas, tais como Estados Unidos,
Franga, India e Canad4, tém apoiado o desenvolvimento de fontes de energia re-
novaveis de distintas formas (Kuntze e Moerenhout, 2013). As medidas tomadas
para estimular a producio de bens e servigos ligados a geracio de energias renové-
veis podem variar desde a exigéncia de contetido local minimo nas aquisi¢des de
empresas geradoras de energia, ou bdnus para aquisi¢oes desse tipo, até incentivos
a utiliza¢io de energia renovavel condicionados a aquisi¢io de contetdo local por
empresas geradoras.

Apesar disso, as MPAs vao além do beneficio apenas ao contetdo local, exigin-
do a comprovagio de desenvolvimento realizado pela empresa para a producio do
produto ou servigo. Com caracteristicas similares, a Coreia do Sul possui o Servico
Coreano de Compras Pablicas — SCCP (OECD, 2016), que utiliza um sistema de
certificagao de produtos e soffwares desenvolvidos no pais que se tornam elegiveis
para compras pela administracio puablica sem exigéncia de processo licitatério,
como estd detalhado no box 2.
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BOX 2
Certificacdo de desenvolvimento nacional no SCCP

0 SCCP é usado ndo apenas para atender as demandas por bens e servicos do Estado coreano, mas também
para implementar objetivos de politicas publicas de diversos focos. Em coordenagdo com ministérios especi-
ficos, sdo operados mecanismos de suporte por meio das compras publicas que apoiam desde empresas de
proprietarias mulheres, pequenas e médias empresas até produtos com selo “verde”. Ha trés areas principais
de politicas publicas apoiadas por meio do SCCP: i) apoio a tipos especificos de empresas; ii) inovagao; e
iii) apoio a compras publicas sustentaveis (green standar purchasing).

0 apoio & inovacao ocorre por meio da compra preferencial de produtos nacionais com novas tecnologias. Orgaos publi-
cos e agéncias governamentais do governo central e local (municipal/estadual) podem ou devem comprar esse tipo de
produto por meio do SCCP para atender suas demandas. O ponto central aqui é como identificam esse tipo de produto.

Uma série de certificacbes qualificam os produtos e softwares nacionais de acordo com seu contetdo inovador e, além
disso, sua qualidade e seu desempenho. Agéncias pblicas e instituicGes setoriais aplicam questionarios, fazem entrevistas
e visitas técnicas para emissdo desses certificados. Os tipos de certificados para produtos inovadores sao descritos adiante.

Excellent Performance Certification (EPC): produtos com novas tecnologias desenvolvidos por pequenas e médias
empresas (PMEs).

Excellent Government Supply Products: produtos que se destacam em desempenho, tecnologia ou qualidade. Permite
a contratacao direta por qualquer entidade publica.

New Excellent Product (NEP): certificagdo para novos produtos com tecnologia recém-desenvolvida no pais, ou
que traz melhorias inovadoras.

Good Software Certification (GS): softwares de alta qualidade desenvolvidos no pafs.

Certificacoes para produtos inovadores de PME: oito diferentes certificados exclusivos para PME que cobrem desde
produtos resultantes de P&D apoiado pelo governo, produtos “verdes”, até produtos resultantes de parcerias
publico privadas em P&D.

As certificacoes definem diferentes condicdes de compra pelo Estado. No caso de produtos com o certificado NEP,
por exemplo, 20% das compras de entidades governamentais de todas as esferas devem, necessariamente, ser de
produtos com esse certificado.

Fonte: OECD (2016).
Elaboracao dos autores.

As experiéncias internacionais citadas, tanto de instrumentos que beneficiam
o contetdo local tradicional quanto a que apoia adicionalmente bens e servigos
com desenvolvimento local, podem ser usadas como referencial comparativo para
uma anidlise do caso brasileiro das MPRs e MPAs. Por mais que particularidades
sobre a estrutura econdémica e os modelos de politicas puablicas dos diferentes paises
devam ser levadas em conta, fica evidente o fato de que politicas de contetido local,
inclusive com foco em inovacio, sdo frequentes e fazem parte das estratégias de
desenvolvimento econémico desses paises.
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3 AS MPRs NA LEGISLACAO ANTERIOR (LEI N 8.666/1993)
E SUA OPERACIONALIZACAO

Conbhecer o histérico das MPRs e situd-las no contexto politico e econdmico brasi-
leiro abre o leque de elementos que contribuem para a compreensao das motivagoes
e dos objetivos desse instrumento. Ao apresentar aqui os antecedentes e fatos da
aplicagao das MPRs, pretende-se dar condi¢oes minimas para a interpretagao sobre
sua execucdo. Interpretacdo essa oportuna, visto que, com sua reedigio em lei e a
possibilidade de nova regulamentagao, abre-se uma janela de oportunidade para
aprimoramentos que levem a mais dinamismo e efetividade do instrumento
para alavancar a produgao nacional, especialmente a de contetido inovador.

Em que pese o capitulo estar centrado na proposicio de agdes para a operacio-
nalizacdo das MPRs segundo a nova legislagao (Lei n® 14.133/2021), ¢ importante
discutir o uso desse instrumento tal como ele foi originalmente executado, isto &,
com base na antiga Lei n° 8.666/1993. Por isso, faz-se, agora, detalhada andlise
dos limites e das possibilidades das MPRs segundo previsoes legais anteriores a
nova lei brasileira de licitagdes e contratos. Assim sendo e, na medida em que
a legislagao anterior ainda tem validade até junho de 2023, o tempo verbal aqui
empregado em sua andlise nao ¢ o passado, mas sim, o presente.

Originalmente, o instrumento das MPRs foi instituido em 2010 como um
recurso para as compras publicas no Brasil, por meio da Lei n® 12.349/2010, que
abriu a possibilidade de priorizagao de bens e servicos nacionais pelos agentes
federais, estaduais e municipais em licitacdes de compras governamentais. A regu-
lamentagio do instrumento ocorreu no ano seguinte, em 2011, com a edi¢io do
Decreto n°® 7.546, no qual foram definidas as caracteristicas dos produtos e servigos
a serem contemplados pela margem e ainda outros elementos que permitiriam
sua operacionalizagao.

A Lei n° 12.349/2010 altera a lei de compras publicas vigente a época,
Lei n° 8.666/1993, inserindo, no § 5° de seu art. 3, a possibilidade de definicao de
MPR para produtos e servigos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras.
Ainda em alteragio do mesmo artigo, foi definido que as margens deveriam ser es-
tabelecidas tendo como referéncia estudos técnicos revisados periodicamente e que
cubram determinado escopo. Tal exigéncia nio mais estd presente na nova Lei de
Licitagoes, que passa ser a inica vigente a partir de junho de 2023. Contudo, para
fins de contextualizagao, serd analisado o disposto na legislagao de 2010.

A margem de preferéncia de que trata o § 5° serd estabelecida com base em estu-
dos revistos periodicamente, em prazo nio superior a 5 (cinco) anos, que levem
em consideragio:

I - geragio de emprego e renda;

II - efeito na arrecadagio de tributos federais, estaduais e municipais;
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I - desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no pais;
IV - custo adicional dos produtos e servigos; e
V - em suas revisoes, andlise retrospectiva de resultados (Brasil, 2010b, art. 1°, § 69)

A exigéncia desses estudos justificaria o cardter técnico das MPRs e, com as
informagoes geradas, seria possivel avaliar a necessidade de manutengao das mar-
gens ou redirecionamento para outros setores. Como serd abordado mais adiante,
hd pouca informagio sobre a realizacio de tais estudos e seu uso para a definicio
e avaliacio das MPRs, apesar de sua exigéncia.

O préximo pardgrafo do art. 3° (§ 7°), da Lei n® 12.349/2010, estabelece
que produtos e servi¢os nacionais resultantes de PD&I podem receber margem
adicional a estabelecida no § 5°. Sio essas MPAs que abrem a possibilidade de
apoio a inovagio nacional. Na sequéncia, o pardgrafo 8° estabelece que é o Poder
Executivo federal o responsdvel pela definicio das MPRs e as limita a até 25%
sobre o preco de produtos e servigos estrangeiros. No entanto, entende-se que a
porcentagem total permitida s6 pode ser alcangada no caso de aplicagido das MPAs.

A Lei n° 12.349/2010 d4 outras defini¢des e permite a aplicagio das MPRs
em outros contextos, como a possibilidade de sua extensdo a produgio dos Estados-
-parte do Mercosul. No entanto, aqui, o foco serd direcionado a regulamentagao
e aplicacdo das MPRs e MPAs a produtos e servigos nacionais.

Como mencionado, a regulamentagao das MPRs se dd pelo Decreto n® 7.546,
de 2 de agosto de 2011. Nele sao estabelecidas as defini¢oes para os elementos
centrais do instrumento, como apresentadas em seu art. 2° (Brasil, 2011):

I — Margem de preferéncia normal — diferencial de pregos entre os produtos manu-
faturados nacionais e servigos nacionais e os produtos manufaturados estrangeiros
e servigos estrangeiros, que permite assegurar preferéncia a contratagio de produtos
manufaturados nacionais e servigos nacionais;

II — Margem de preferéncia adicional — margem de preferéncia cumulativa com a
prevista no inciso I do caput, assim entendida como o diferencial de pregos entre
produtos manufaturados nacionais e servicos nacionais, resultantes de desenvolvimento
e inovagio tecnoldgica realizados no Pais, e produtos manufaturados estrangeiros e
servigos estrangeiros, que permite assegurar preferéncia a contratagio de produtos
manufaturados nacionais e servigos nacionais.

Ainda no art. 29, sao definidos produtos e servigos nacionais, a saber:

IV — Produto manufaturado nacional — produto que tenha sido submetido a qualquer
operagio que modifique a sua natureza, a natureza de seus insumos, a sua finalidade
ou o aperfeicoe para o consumo, produzido no territério nacional de acordo com o
processo produtivo bdsico definido nas Leis n* 8.387, de 30 de dezembro de 1991,
e 8.248, de 23 de outubro de 1991, ou com as regras de origem estabelecidas pelo
Poder Executivo federal, tendo como padrao minimo as regras de origem do Mercosul;
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V — Servi¢o nacional — servico prestado no Pais, nos termos, limites e condi¢oes
estabelecidos nos atos do Poder Executivo que estipulem a margem de preferéncia
por servigo ou grupo de servigos (Brasil, 2011).

Ainda que a defini¢ao das MPRs e MPAs seja atribuigao exclusiva do Poder
Executivo federal, o Decreto, em seu art. 3°, § 2°, permite que sejam adotadas
pelos estados, pelo Distrito Federal, pelos municipios e outros poderes da Unido
em suas licitacoes.

Para defini¢ao dos percentuais das MPRs e MPAs dos produtos e servigos
contemplados pelo Poder Executivo, o decreto estabelece a criagio da Comissao
Interministerial de Compras Publicas (CI-CP). Essa comissio, de cardter tempo-
rario, teria nao apenas a fungio mencionada, mas também deveria analisar estudos
setoriais com a finalidade de subsidiar a implementagao de novas MPRs, além
de promover a avaliagio de impacto do que jd houvesse sido aplicado. A CI-CP,
portanto, deveria ser a responsivel pelo que foi definido no § 6° do art. 3° da Lei
n° 12.349/2010, como exposto antes.

Compunham a CI-CP integrantes do Ministério da Fazenda (MF), Ministé-
rio do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), Ministério de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTTI), Ministério das Relagoes Exteriores (MRE)
e Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG). Vale mencionar que
a comissao foi dissolvida recentemente pelo Decreto n® 10.473, de 2020.

De maneira geral, para a defini¢ao dos bens e servigos que poderiam ser con-
templados pelas MPRs, seria necessdrio um decreto do Executivo. Contudo, paraa
definicao das MPAs, seria necessdrio algum processo de identifica¢io para concluir
que o produto ou servigo foi resultante de PD&I realizado no pais. O Decreto
n® 7.546, de 2011, em seu § 59, atribufa, aos entio chamados Ministérios da Ci-
éncia e Tecnologia (MCT) e do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior
(MDIC), a responsabilidade de estabelecer requisitos e critérios que permitiriam
€ssa Comprovagao.

Nesse ponto reside uma questao determinante para a discussio sobre as MPAs.
Como serd apresentado mais adiante, foram definidas margens adicionais para
produtos de diferentes setores industriais, no entanto, somente o setor de bens de
informdtica conta com um procedimento regulamentado para o reconhecimento
de produtos resultantes de PD&I nacional.

Como consta na Portaria Interministerial MDIC/MCTT n° 383, de 26 de
abril de 2013, a MPA para equipamentos de TICs'>"? somente pode ser aplicada
aos produtos adequados aos requisitos e critérios da Portaria MCT n® 950, de 12
de dezembro de 2006. A Portaria n® 950 ainda ¢ vdlida e é elemento central para
o entendimento sobre as MPAs.

10. Definidos pelos arts. 12 e 3¢ do Decreto n® 7.903, de 4 de fevereiro de 2013.
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O principal objetivo da Portaria n® 950 ¢ a caracterizacio de produtos de in-
formadtica e automagao com tecnologia desenvolvida no pais. Sua edi¢o estd ligada
a um contexto mais amplo de medidas de estimulo a capacitagao e competitividade
do setor de informdtica e automagao no pais. A Portaria n° 950 cumpriu a fungao
de estabelecer os procedimentos a serem atendidos pelas empresas desse setor
para caracterizar seus produtos como resultantes de desenvolvimento e inovacao
realizados em territério nacional. Obtendo essa validagdo, os produtos poderiam
receber beneficios fiscais definidos em lei."

Vale mencionar que, para que os equipamentos de TICs recebam a MPA,
é necessdrio que sejam produzidos de acordo com o Processo Produtivo Bisico
(PPB),'* que também ¢é um dos critérios definidos na Lei n® 12.349/2010 para
reconhecimento como produto nacional.

Objetivamente, o processo de obten¢do do reconhecimento pela Portaria
n° 950 deve partir de iniciativa da empresa, que deve encaminhar ao atual Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes (MCTTI) requerimento de Reconhecimento da
Condic¢io de Bem Desenvolvido no Pais. Tal requerimento, materializado em um
roteiro® a ser preenchido, deve conter informagées descritivas sobre a empresa,
o projeto do produto e de suas caracteristicas inovadoras, entre outros. O roteiro
em si constitui uma ferramenta de referéncia para a reflexao sobre os métodos para
caracterizacdo e validagio de produtos resultantes de atividades de PD&I realizadas
no pais. Porém, tao importante quanto isso, é compreender como as informagc’)es
nele apresentadas sdo analisadas e validadas.

Inicialmente, conforme definido pela Portaria Interministerial MDIC/MCTI
n° 383/2013, a andlise do requerimento deveria ser realizada pela Secretaria de
Politica de Informdtica (Sepin) do MCTT e pela Secretaria do Desenvolvimento
da Produgao (SDP) do entao MDIC. Contudo, em regulamentago posterior,'
foi instituido, para essa finalidade, o grupo técnico de avaliagio de pleitos de
reconhecimento de bens e circuitos integrados com tecnologia desenvolvida no
pais, denominado GTA 950. Como implicito no nome, o grupo técnico deve
certificar produtos nacionais de acordo com os critérios estabelecidos na Portaria
n° 950. Tendo em sua composicio técnicos da Secretaria de Politicas Digitais (Se-
pod) do MCTT, o GTA 950 nao apenas analisa as informagées dos requerimentos
enviados, como também tem a possibilidade de realizar visitas técnicas a unidades

11. Os beneficios mencionados sdo referentes a isencdo ou redugdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
para bens e produtos do setor de tecnologias da informacéo, tal como definido na Lei n¢ 8.248, de 23 de outubro de
1991, e no Decreto n° 5.906, de 26 de setembro de 2006.

12. Definido pela Lei ne 8.387, de 30 de dezembro de 1991. Disponivel em: <https://bit.ly/3MiHvnk>.

13. Disponivel em: <https://bit.ly/3Sy5Ubl>.

14. Portaria MCTIC n2 3.302, de 25 de junho de 2018.
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produtivas das empresas e entrevistas com os responsdveis indicados para verificagao
das informagées sobre os produtos que pleiteiam a certificagio.

Os produtos definidos em decreto e contemplados pelo GTA 950 com
o reconhecimento de desenvolvimento nacional, podem, entao, concorrer em
licitages publicas com a vantagem das MPAs diante de possiveis concorrentes
estrangeiros que apresentem prego mais baixo. A partir disso, cabe ao agente de
compras publicas que opera a licitagio optar pela aplicagio da MPA.

Deve ser mencionado, ainda, o requisito para a obten¢io da MPA em
softwares que se enquadram na categoria de servicos em licitacoes publicas.
De fato, apenas um decreto” foi editado para contemplar programas de computador
com a MPA (nio havendo porcentagem para a MPR normal). Para ter o beneficio
da MPA nessa categoria de servigos, o soffware deveria ter o chamado certificado
Certics, que seria resultado da aplica¢do da Metodologia de Avaliagio Certics,
desenvolvida pelo Centro de Tecnologia da Informacio Renato Archer, unidade
de pesquisa ligada a0 MCTT. A referida metodologia foi criada com o objetivo de
certificar soffwares como resultantes de desenvolvimento e inovagio tecnolégica
realizados no pais.

Desse modo, com a Portaria n® 950 e o certificado Certics, as MPAs contam
com dois instrumentos técnicos e regulamentados para a certificagio de bens ou
servicos resultantes de PD&I nacional. Assim, comp6e-se um panorama bdsico
sobre as MPAs que permite identificar suas condigoes habilitadoras, como mos-
trado na figura 1.

FIGURA 1
Condicoes habilitadoras da MPA conforme Lei n° 12.349/2010

e Estudos técnicos
fundamentam a definicao

* Empresa envia ao MCTI o
requerimento para

* Empresa/organizacao solicita
ao MCTI o certificado de
software resultante de

dos bens e servigos.

¢ CI-CP determina a
porcentagem das MPRs
e MPAs.

e Publicacdo do decreto
autoriza a aplicacdo das
MPRs e MPAs.

Elaboracdo dos autores.

reconhecimento de produto
de TIC de desenvolvimento
nacional.

® GTA 950 faz a analise
do produto.

* Requerimento é aceito e
produto é certificado pelo
MCTI.

15. Decreto n® 8.186, de 17 de janeiro de 2014,

desenvolvimento nacional.

e Empresa/organizacao
contrata instituicdo para
aplicacdo da Metodologia
Certics na avaliagao do
software.

o Certificado é emitido e
reconhecido pelo MCTI.
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A possibilidade de aplicagio das MPRs e MPAs se inicia com a edi¢io dos
primeiros decretos, em abril de 2012. A validade dos decretos ¢ de, no maximo,
cinco anos, podendo haver revisdes nesse periodo. O quadro 1 apresenta os de-
cretos j4 editados e os detalha quanto ao segmento industrial, tipo e porcentagem
da margem, validade, nimero e data.

QUADRO 1

MPRs aplicadas a bens e servicos nacionais

Segmento industrial |

Margens de preferéncia

Validade

Decreto

Bens manufaturados

Farmacos,
medicamentos e
biofarmacos

Produtos médicos

Papel-moeda

Veiculos para vias
férreas

Perfuratrizes e patrulhas
mecanizadas

Motoniveladoras, pas
mecanicas, escavadores,
carregadoras, pas
carregadoras,
retroescavadeiras,
produtos afins

Confeccdes, calcados e
artefatos

Medicamentos nacionais com uso
de farmacos importados

8% (normal).

Medicamentos nacionais com uso
de farmacos nacionais

20% (normal).

Farmacos nacionais

20% (normal).

Insumos farmacéuticos nao ativos
(adjuvantes) nacionais

20% (normal).

Medicamentos nacionais que
utilizem em sua formulacéo
biofarmacos com produgcéo
tecnoldgica integrada no pafs
20% (normal)

5% (adicional).

Biofarmacos com producdo
tecnoldgica integrada no pafs
20% (normal)

5% (adicional).

Materiais e equipamentos
hospitalares
8%, 15%, 20% e 25% (normal).

20% (normal).

20% (normal).

Trator até 99cv
15% (normal)

Perfuratrizes, patrulhas mecaniza-

das e implementos.
20% (normal).

P&s mecanicas, escavadores,
carregadoras, pas carregadoras e
retroescavadeiras

15% (normal).

Motoniveladoras

25% (normal).

20% (normal).

31/12/2015:

grupo 1—
medicamentos
nacionais com uso de
farmacos importados.

30/3/2017:
demais grupos (2,3,4,5
e6).

30/6/2017

31/12/2015

31/12/2015

31/12/2015

31/12/2015

31/12/2015

n% 7.713, de 3 de abril de 2012; e
8.225, de 3 de abril de 2014

n7.767, de 27 de junho de 2012.

ne 7.810, de 20 de setembro de
2012.

n27.812, de 20 de setembro de
2012.

n% 7.840, de 12 de novembro de
2012; € 8.002, de 14 de maio de
2013.

n=7.709, de 3 de abril de 2012;
7.841, de 12 de novembro de 2012;
€ 8.002, de 14 de maio de 2013.

n% 7.756, de 14 de junho de 2012;
e 8.167, de 23 de dezembro de
2013.

(Continua)
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(Continuacéo)

Segmento industrial Margens de preferéncia Validade Decreto

Bens manufaturados

n=7.843, de 12 de novembro de

Disco para moeda 20% (normal). 31/12/2015 2012; e 8.170, de 23 de dezembro
de 2013.

Caminhdes, furgdes 17% (caminhoes); n%7.816, de 28 de setembro de

e implementos rodo- 15% (furgdes); e 31/12/2015 2012; e 8.171, 23 de dezembro

viarios. 14% (implementos). de 2013.

Equipamentos de TIC
(1) — aparelhos de
comutagao, roteadores,
transmissdo ou recep-
¢do de dados, partes,
gabinetes, gateways,
circuitos, entre outros.

15% (normal); e

10% (adicional). 31/12/2015 n27.903, de 4 de fevereiro de 2013.

Equipamentos de TIC
(I1) = computadores
pessoais de mesa e
computadores pessoais
portateis.

0, .
10% (”orma')'f 3111212015 n° 8.184, de 17 de janeiro de 2014,

10% (adicional).

9% (normal); e

Aeronaves executivas 16% (adicional).

31/12/2015 n¢8.185, de 17 de janeiro de 2014.
Equipamentos de TIC
(I11) — telecomunicacoes

e telefonia, quadros,

15% (normal); e n2 8.194, de 12 de fevereiro de

partes, pecas, |nstru: 10% (adicional). 31/12/2015 2014,
mentos de navegacdo,
computadores, conver-
sores, entre outros.
Brinquedos — jogos,
artigos para divertimen- |y o, (ol 136 ha adicional. 3111212015 n° 8,223, de 3 de abril de 2014.
to ou para esporte, suas
partes e acessorios.
A i 0 0, .
Méquinas e 10% e 15% (normal); e 31/12/2015 e 8.224, de 3 de abril de 2014.
equipamentos. 5% (adicional).
Segmento industrial Margens de preferéncia Validade Decreto

Servicos

Servios de TIC — aqui-
sicdo de licenciamento
de uso de programas de
computador e servi¢os
correlatos.

0% (normal); e

18% (adicional) Certics. 31/12/2015 n° 8.186, de 17 de janeiro de 2014.

Fonte: Gongalves (2016).
Elaboracdo dos autores.

Cabe ressaltar, novamente, que apenas o setor de bens e servigos de infor-
midtica e automagio conta com procedimento regulamentado para certificagao
como bem desenvolvido no pais. Assim, mesmo que alguns dos decretos listados
no quadro 1 tenham definido MPA para determinados produtos industrializados
de outros setores, nio ha registro de que houve procedimento de verificagao, por
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parte da administragao publica, quanto as atividades de desenvolvimento nacional
desses produtos.

De acordo com informagoes do MCTT,' existem 202 empresas com reco-
nhecimento de produtos desenvolvidos no pais nos termos da Portaria n° 950,
sendo que cada empresa pode receber o reconhecimento em mais de um produto.
Esse constitui o universo de empresas cujos produtos passaram pelo tnico pro-
cedimento conhecido de validagio de bens resultantes de atividades de PD &I
realizadas no pais e podem receber as MPAs.

Finalmente, apds o cumprimento de todo o processo para se tornar apto a
receber as MPRs e MPAs, o produto ou servigo nacional que concorre em uma
licitagao publica precisa, ainda, contar com a agdo do agente de compras para
aplicacdo da margem, quando cabivel. Em outras palavras, a aplicagio da margem
nao ¢ automdtica, ¢ agao discriciondria delegada ao comprador publico.

Sobre a aplicagio efetiva das MPRs e MPAs, nao hd uma fonte consolidada
indicando quais, quantos e quando os produtos e servigos definidos nos decre-
tos receberam o beneficio e em qual porcentagem. Em pesquisa realizada sobre
a aplicagao das MPAs, Rauen (2016) identificou obstdculos para a andlise das
informagdes contidas nas bases puablicas. A pesquisa, realizada apés o primeiro
periodo de validade dos decretos editados até entio (fim de 2015), buscou extrair
informagdes do sistema DWSiasg que dd acesso a base de dados da plataforma
ComprasNet. Em resumo, alguns dos obstdculos para a andlise pretendida foram:
incerteza sobre registros das informagées de estados e municipios nas bases fede-
rais; incompatibilidade entre os cédigos de identificagio de produtos e servigos
utilizados nos decretos e nos usados nos sistemas de compras publicas federais; e
auséncia de informagoes sobre a efetiva aplicagio das MPRs e MPAs nos sistemas
de compras publicas.

Por sua vez, hd o registro de um relatério, de dezembro de 2015, de avaliagio
de impacto das MPRs em compras governamentais,'” publicado pela Secretaria de
Politica Econdmica do entdo Ministério da Fazenda. O documento apresenta
informagdes sobre compras publicas de produtos contemplados nos decretos
definidores das MPRs e andlises de resultados da aplica¢io para os produtos de
decretos com a validade expirada a época. O relatério faz uma andlise descritiva das
informagoes obtidas do portal ComprasNet mas, no entanto, faz a ressalva de que
nao foi possivel “observar diretamente o valor da margem de preferéncia aplicada

16. Disponivel em: <https:/bit.ly/3Qc6YPZ>.

17. 0 relatorio apresenta as caracteristicas das licitacdes, resultados dos leildes e andlise de impactos econdmicos para
os produtos e servicos autorizados pelos dezesseis decretos presidenciais com vigéncia até 31 de dezembro de 2015.
Disponivel em: <https://bit.ly/3Qhhzcz>.
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efetivamente” (Brasil, 2015, p. 14) e realiza as andlises propostas por meio de
célculos a partir de informagdes disponiveis.

A conclusio final do relatério é positiva sobre a aplicacio das MPRs até
entdo, indicando que atendem seu propésito de estimulo a produg¢io nacional.
Porém, retomando o foco deste capitulo, ndo hd men¢ao a aplicagao das MPAs ou
ao processo de validagio do PD&I nacional em produtos e servicos contemplados
nos decretos.

Em uma andlise sobre as compras publicas federais de bens que foram definidos
em decretos de MPR, Ferreira e Gongalves (2015) focam a distribuicao desses bens
de acordo com seu indice de intensidade tecnoldgica, seguindo classificagao da
Conferéncia das Na¢des Unidas para o Comércio e Desenvolvimento (em inglés,
United Nations Conference on Trade and Development — UNCTAD). A conclusao
da andlise ¢ de que nao houve foco das compras publicas em produtos com MPR
de setores com mais intensidade tecnoldgica, sendo observada distribui¢ao bastante
equilibrada entre os setores considerados.

A exposicdo de fatos e informagoes realizada até esse ponto pretende dar ao
leitor condig6es minimas para a compreensio do funcionamento do instrumento
das MPRs como possibilidade de aplicagio do poder de compra do Estado com
finalidades especificas, que, nesse caso, sio o estimulo e a garantia de mercado a
produgio industrial e a servigos nacionais, especialmente os resultantes de ativida-
des de PD&I. Observa-se que hd condicoes legais, instrumentais e técnicas para a
aplicagao desses instrumento, mas foram identificados gargalos para sua devida
avaliagdo ex-post.

Ainda assim, a experiéncia do governo e das empresas na Operagao, No acesso
e na obtengio do beneficio colocam as MPAs em um ponto relativamente avancado
de consolidagiao como um instrumento de compras ptblicas para a inovagao. Seu
funcionamento ¢ conhecido por seus potenciais operadores e beneficidrios, além de
ja ter sido analisada por especialistas. A proxima se¢ao apresentard os desafios para
sua implementagao e recomendagoes para a aplicagao das MPAs, considerando a
possibilidade de nova regulamentacio e a perspectiva do governo e das empresas.

4 APLICACAO DAS MPAs: PERSPECTIVAS, DESAFIOS E PROPOSTAS

As MPRs, em sua funcionalidade como instrumento de incentivo a produgao
nacional, com contetido inovador ou nio, foram aplicadas, analisadas e avaliadas.
Além de sua aplicagio no Brasil, hd, como apresentado nas se¢oes anteriores,
registros de experiéncias internacionais que respaldam tanto sua funcionalidade
quanto o modelo de instrumento para a aplicagio do poder de compra do Estado
com objetivos especificos.
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Além das anlises formalizadas, é preciso considerar as informagcoes disponiveis
sobre a aplicagio desse instrumento e, principalmente, a experiéncia dos atores en-
volvidos em sua execugio. Essas diferentes fontes de informagao se complementam
e permitem consolidar uma visao geral sobre as experiéncias do Brasil com as MPRse,
finalmente, sustentam as propostas para uma nova regulamentacio do instrumento.

Em primeiro lugar, ¢ preciso ressaltar o que foi apresentado na segao 2 sobre
a extensdo da aplicagio das MPAs. Considerando todo o material e informagées
levantadas para este trabalho, conclui-se que a aplicagaio de MPA em licitagoes
ocorreu apenas para produtos de TICs, mais especificamente “equipamentos de
tecnologia da informagao e comunicagio” definidos nos Decretos n* 7.903/2013,
8.184/2014 e 8.194/2014. Mesmo havendo defini¢io de percentuais para MPA
em outros decretos editados, nao foi possivel encontrar informagées ou relatos
sobre sua efetiva aplicagao.

Ressaltando ainda outro ponto apresentado, por mais que nio se tenha
encontrado relato de sua aplicacio, as MPAs para o setor de servigos, especifica-
mente para “Servicos de TIC — aquisi¢io de licenciamento de uso de programas de
computador e servigos correlatos”, definidos no Decreto n° 8.186, de 17 de janeiro
de 2014, contavam com procedimento para validacio de soffwares resultantes de

atividades de P&D.

Considerando as ressalvas apresentadas, as informagoes a seguir dizem respeito
ao setor de TICs, as regulacoes, aos 6rgaos de governo e as empresas ligados a ele.

O ponto central do processo de aplicagdo das MPAs, tal como delimitado
aqui, é o reconhecimento dado pela Portaria n° 950 a produtos resultantes de P&D
nacional. Por mais que o decreto seja a primeira etapa do processo, definindo quais
produtos ou servigos podem ser contemplados com a MPA, o reconhecimento da
Portaria n® 950" ¢ o que habilita o acesso ao beneficio dado pelo instrumento.
E preciso citar aqui a Portaria MCTIC n® 3.303, de 25 de junho de 2018, que,
sem substituir a Portaria n® 950, define critérios e um sistema de pontuacio para
o reconhecimento da condi¢ao de produtos de informdtica e automacio desenvol-
vidos no pais. No entanto, por ser de 2018, a Portaria n® 3.303 nunca foi ligada as
MPAs, uma vez que jd nao havia decreto vélido a época. Juntas, ambas as portarias
sdo, portanto, a principal referéncia de um processo estruturado e operacional
para reconhecimento de realizagao de atividades de P&D nacional em produtos.
Contudo, como se trata aqui apenas da experiéncia das MPAs, ¢ feita referéncia
principalmente a Portaria n® 950.

18. A Portaria Interministerial MDIC/MCTI ne 383, de 26 de abril de 2013, define que “a margem de preferéncia
adicional para equipamentos de tecnologias da informagdo e comunicacéo que tenham sido desenvolvidos Pais, a ser
utilizada em licitacoes realizadas no ambito da administracdo publica federal, (...) seré aplicada apenas aos equipa-
mentos que atendam aos requisitos e critérios estabelecidos na Portaria MCT n2 950, de 12.12.2006". Disponivel em:
<https://bit.ly/30Vdyyx>.
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A Portaria n® 950 faz parte do leque de instrumentos para o setor de TICs
e foi criada antes mesmo das MPAs. Sem entrar em detalhes sobre sua criagio e
suas fungoes prévias, serd abordada a fungio ligada a operacionalizagao das MPAs.

Para complementar as informagoes coletadas sobre as MPAs, foram realizadas
entrevistas com individuos que se envolveram, de alguma forma, com a gestio ou o
processo de requisi¢ao desse instrumento pelo lado da administragao publica, como
seus gestores, ou pelo lado de empresas privadas, como potenciais beneficidrios.

Os entrevistados foram selecionados devido ao seu conhecimento sobre as
MPAs, sobre o contexto de sua criagao, seus procedimentos operacionais e 0s
requisitos para sua aplicagio. Mais especificamente, os entrevistados so servido-
res publicos do MCTT ligados a gestdao das MPAs, representantes de associagoes
setoriais da industria e funciondrios de empresas do setor de TIC:s.

As entrevistas seguiram um roteiro semiestruturado que buscou captar a
percepg¢ao dos entrevistados sobre a efetividade do instrumento de MPA, os obstd-
culos a sua aplicagao e seu potencial como instrumento de compras publicas para
inovagao. O apéndice A retine mais informagoes sobre as entrevistas realizadas.

De modo geral, a totalidade dos entrevistados avalia positivamente a criagio e

g ¢
finalidade das MPAs. A percep¢ao de ambos os lados, setores publico e privado,
¢ de que o instrumento tem fungio estratégica para ampliar a competitividade da
produgio nacional decorrente de investimento local em P&D e ainda tem potencial
para que seja aprimorado, tornando-se mais estratégico e relevante.

Os obstdculos para a aplicagao ideal do instrumento residem mais em sua
operacionalizagio do que em sua concepgido, conforme as percepgoes ouvidas.
Existem consensos entre os entrevistados, mas hd énfases diferentes em alguns
aspectos sobre o processo de aplicacdo das MPAs. Nio obstante, foi possivel sin-
tetizar as principais observacoes sobre os desafios para a ideal aplicagao das MPAs,
conforme descritas a seguir.

1) Para todos os entrevistados do setor privado, hd inseguranca quanto a
possibilidade de aplicacao das MPAs em licitagdes. Mesmo que prevista
a possibilidade em lei e determinada pelos decretos presidenciais, parece
nio haver uma garantia de aplicacio das MPAs pelos operadores de licita-
¢oes. Em ambas as leis de licitacoes (Leis n® 8.666/1993 e14.133/2021),
o verbo usado para definir a aplicagio de MPR em licitagdes ¢ “poderd”.
Ainda que os decretos emitidos tanto para MPR quanto para MPA sejam
mais assertivos, “estabelecendo” a aplicagao de margens para bens e servigos
especificos, parece nao haver consenso de que essa aplicacio é garantida.
Tal fato desestimula empresas que poderiam acessar o instrumento pelo
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receio de dispéndio ineficaz de recursos com os investimentos necessdrios
para atender uma expectativa de demanda que poderd nio se efetivar.

2) Novamente para a totalidade dos entrevistados do setor privado, hd in-
seguranga sobre o quanto os operadores de licitagoes ptblicas conhecem
e fazem uso do instrumento. O fato de ndo haver informagoes transpa-
rentes e de fécil acesso sobre sua aplica¢io, como o niimero de produtos
adquiridos com a MPA por licitacio, tende a levantar questionamentos
em empresas sobre o custo-beneficio de iniciar processo de habilitagao
para receber a MPA.

3) As MPAs parecem nio ser de amplo conhecimento de empresas industriais
brasileiras. Empresas com mais investimento em atividades de P&D,
conhecimento sobre a legislagao do setor e sobre instrumentos de apoio a
inovacdo sabem da possibilidade das MPAs. Contudo, nio foi identificado
esforco para a divulgacio do instrumento, limitando seu alcance e uso,
com apenas um grupo menor de empresas podendo acessd-lo.

4) De acordo com os entrevistados do setor privado, as MPAs nao estimulam
novos investimentos em P&D, apenas beneficiam atividades jd realizadas
pelas empresas. Devido ao prazo mdximo de cinco anos para a validade
dos decretos," a percepgao empresarial é de que dificilmente haverd pers-
pectiva de vantagem para uma empresa que inicie um projeto de P&D
visando a obtengao da MPA. Em primeiro lugar, nada garante que, em
menos de cinco anos, um projeto de P&D serd iniciado e concluido com
sucesso. Os esfor¢os de planejamento e os custos das atividades de um
projeto desse tipo podem ser altos e de dificil estimativa. Em segundo
lugar, mesmo o projeto tendo sido concluido com sucesso, ¢ preciso obter
o reconhecimento da Portaria n® 950 do MCT1, processo que também
¢ de dificil estimativa de tempo e, por fim, h4 o risco, j4 mencionado,
de que as MPAs nio sejam efetivamente aplicadas as compras. Nesse
sentido, conforme percepgao do setor empresarial, nao hd estimulo claro

para atividades de P&D visando a obten¢io de MPA.

Apesar dos obstdculos identificados pelos entrevistados, também foram le-
vantados aspectos positivos do modelo das MPAs e o que pode ser feito daqui em
diante, com a perspectiva de uma nova regulamentagao.

1) Um ponto presente na fala de todos os entrevistados é que, mesmo que a
experiéncia das MPAs se restrinja ao setor de TICs, alguns desses aspectos
poderiam ser reproduzidos para outros setores de atividade econémica,
possibilitando mais alcance do instrumento.

19. Mesmo havendo possibilidade de renovacdo dos decretos, ndo ha garantia de que a renovagao ocorrera.
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2) Outro ponto compartilhado pelo servidor ptblico e um dos entrevistados
do setor privado é de que o processo de reconhecimento de atividades
de P&D para o desenvolvimento de produtos, central no modelo das
MPA, é consolidado e eficaz.

3)

Nas falas de todos os entrevistados, foi ressaltado como aspecto posi-
tivo o fato de que existem ao menos trés modelos consolidados para
o reconhecimento de atividades de P&D realizadas no pais que re-
sultaram em um produto inovador para a empresa do setor de TICs.
Esses modelos, jd citados, sdo: as Portarias MCT n° 950/2006, MCTIC
n°3.303/2018 e o certificado Certics para Software/2013.

a) A Portaria n® 950 define critérios de avaliagio para identificagao de

desenvolvimento nacional de produtos e é operada por um grupo de
trabalho (GTA 950) composto por pessoal qualificado e com expe-
riéncia comprovada de atuagio no setor. A perspectiva empresarial
¢ de que esse modelo funcione e nio represente um obstdculo para
a obtengao das MPAs, apesar de caberem melhorias. A principal re-
clamagao é quanto ao tempo de duragio do processo, mas empresas
ouvidas afirmaram que hd uma curva de aprendizado e que, hoje,
o sistema jd é bem conhecido pelas empresas do setor de TICs que
inovam de forma recorrente.

b) A Portaria n® 3.303, por mais que nio esteja diretamente associada

c)

as MPAs, estd sendo operada pelo MCTT e representa uma evolugao
em relacao ao modelo da Portaria n® 950.

O certificado Certics representa um esfor¢o maior, de cardter téc-
nico, para consolidar um modelo independente de verificagao de
desenvolvimento nacional de soffwares. A intensio em sua elabo-
racio foi a de criar uma metodologia que pudesse ser executada
nio apenas pelos técnicos do Centro de Tecnologia da Informagio
Renato Archer (unidade de pesquisa vinculada ao MCTT), mas que
pudesse ser aplicada por consultores especializados, ampliando seu
poder de alcance. De acordo com relatos, o certificado, apesar de
consistente, teve baixissima emissio, nao sendo mais emitido apds
o fim do decreto para servicos de soffware.”® Portanto, esses modelos
sao um ponto de partida para qualquer evolu¢io no processo de
reconhecimento de P&D nacional em TICs e, da mesma forma,
para a aplicacdo em outros setores.

20. Decreto n2 8.186, de 17 de janeiro de 2014.
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Por mais que a aplicagdo das MPAs, enquanto havia decretos com validade,
tenha enfrentado obstdculos, os atores envolvidos nesse processo ganharam ex-
periéncia e podem agir para uma melhor operacionalizagao desse instrumento.
Com os gargalos identificados, tanto por servidores publicos como por repre-
sentantes de setores industriais e de empresas, existe hoje a possibilidade de um
debate embasado e construtivo entre esses atores com a finalidade de aprimorar
as etapas e os processos de aplicacio das MPAs. Ainda que ja tenha havido debate
nesse sentido,”’ a nova Lei de Licitagoes manteve a possibilidade de aplicagao do
instrumento e da demanda na nova discussao.

4.1 Condicoes para uma nova regulamentacdo das MPAs

Com essa sintese sobre os obstdculos e as oportunidades para a aplicagao das MPAs,
a partir do ponto de vista dos entrevistados, ¢ preciso, entao, refletir sobre o que a
nova Lei de Licitagdes possibilita. Ainda que as fungdes das MPRs e MPAs tenham
se mantido na nova legislagio, o contetido sobre o instrumento nao ¢ idéntico ao
da Lei n® 8.666/1993. Além disso, nao é certo que portarias que regulamentam
processos para a aplicagio das MPAs, que ainda estejam vigentes, serdo adotadas
para a nova lei. Sendo assim, e considerando o foco deste capitulo, quais sao as
diferencas entre as leis?

QUADRO 2
Diferencas quanto as MPRs e MPAs em ambas as leis de licitacoes
| Lei n° 8.666/1993 Lei n® 1.4133/2021
Art. 3%, § 52, Art. 26, caput.
Bens e servicos. Bens e servicos.
Escopo Que atendam normas técnicas brasileiras. Que atendam normas técnicas brasileiras.

Produzidos ou prestados por empresas que contra-

o . Bens reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis.
tem pessoas com deficiéncias ou reabilitadas.

Art. 32, § 82 Art. 26, § 12 inciso II; e § 2.
Percentual das

Até 10% para MPR.
margens Até 25% para a soma da MPR e da MPA.

Até 20% para a soma da MPR e MPA.

Art. 3¢, § 6%

Requisitos para

definicio Estudos periddicos sobre participagdo das atividades
produtivas na economia.

Sem definicdo.

Elaboracdo dos autores.

Inicialmente, nota-se que, para além de bens e servigos gerais, ambas as leis
contemplam categorias que costumam ser foco da assisténcia do Estado —a primeira
de cardter social e a segunda relacionada 2 sustentabilidade ambiental. No caso

21. Para mais informagdes sobre o debate realizado em 2018, acesse: <https:/bit.ly/3bpucTX>.
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da nova lei, os bens ligados a redu¢io do impacto ambiental tém potencial para
compor grupos de produtos comtemplados com MPA, uma vez que hd cada vez
mais foco no desenvolvimento de soluges sustentdveis na industria.

H4 ainda uma diferenca entre os percentuais para MPR e MPA, que, no caso
de aplicagio de MPA, sao menores na nova lei (20% ante 25%).

Apesar disso, a diferenca que parece ter maior peso entre as duas leis é a au-
séncia, na nova lei, de exigéncia de estudos que justifiquem a aplicacdo das MPRs
e MPAs. Esses estudos, como visto na se¢io anterior, deveriam apresentar andlises
econdmicas, considerando fatores como geragao de emprego e renda, contribuicio
tributdria e o desenvolvimento tecnolégico de atividades produtivas no Brasil para
definicdo e revisdo das MPRs, a serem realizadas periodicamente. Com a auséncia
dessa exigéncia na Lei n® 14.133/2021, limitando a defini¢do das MPRs a “decisao
fundamentada do Poder Executivo federal”, ficam indefinidos os critérios que de-
vem pautar a defini¢io de bens e servigos a serem contemplados com o beneficio.

Pontos centrais da aplicacao das MPRs e MPAs, de acordo com a Lei
n® 8.666/1993, foram definidos por portarias e decretos. Entre essas defini¢oes,
algumas existiam e outras foram criadas exclusivamente para regular o instrumento.
Cabe identificar quais se encontram vigentes e refletir sobre seu aproveitamento
para adaptagao a Lei n° 14.133/2021, conforme o quadro 3.

QUADRO 3
Regulamentos selecionados ligados as MPRs e MPAs na Lei n° 8.666/1993

Regulamento Funcéo Vigéncia

Define requisitos e critérios para reconhecimento de bens

Portaria MCT n®950/2006 de TICs desenvolvidos no pais.

Vigente
Conceitua MPR, MPA, produtos nacionais, servicos

S Vigente
nacionais e outros elementos.

Define MCTI e MDIC como responsaveis por estabelecer
Decreto n® 7546/2011 critérios para o reconhecimento de produtos e servicos Vigente
com desenvolvimento nacional.

Institui a CI-CP, responsavel pela proposicéo e acompa-

nhamento da aplicacdo das margens. Artigos revogados

Institui o certificado Certics para ateste de programa de

Portaria MCTI n¢ 555/2013 : . Vigente
computador desenvolvido no pafs.
Portaria Interministerial MDIC/MCTI = Define que as MPAs para bens de TICs serdo aplicadas ape- Vigente
n°383/2013 nas para bens com o reconhecimento da Portaria n¢ 950. 9
Portaria MCTIC ne 3.302/2018 Institui 0 GTA 950 para avallagaole reconhecimento de Vigente
bens de TICs desenvolvidos no pafs.
Alternativa a Portaria n¢ 950, define requisitos e critérios
Portaria MCTIC n23.303/2018 para reconhecimento de bens de TICs desenvolvidos no Vigente

pais.

Elaboracdo dos autores.
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As portarias e o decreto vigentes oferecem um ponto de partida para a futura
aplicagdao das MPRs e MPAs de acordo com a nova lei. No entanto, deve ser dada
atengao ao fato de ter sido dissolvida a CI-CP, responsavel por propor bens e servicos
que poderiam ser contemplados pelas margens e por definir suas porcentagens.
Com a CI-CP inativa e a ndo exigéncia de estudos para sustentar a defini¢io e
revisao das margens, ¢ preciso discutir qual serd o principio orientador para isso, de
que forma serdo estabelecidas as margens e como serd acompanhada a sua aplicagao.

Quanto as portarias que definem o processo de reconhecimento de bens de
TICs desenvolvidos no pais, elas podem, enquanto vigentes, manter suas fungoes
no processo de aplicagio das MPAs se forem regulamentadas no Ambito da nova
Lei de Licitagoes. No entanto, como ressaltado, apenas bens e servigos de TICs
contam com esse tipo de processo, nio sendo automaticamente replicdvel para
outras categorias.

4.2 Recomendacées para a aplicacao das MPAs pela Lei n® 14.133/2021

Foi apresentada até aqui a experiéncia de aplicagao das MPRs, com foco principal
nas MPAs. Considerando o histérico desse instrumento de compras publicas, os
registros sobre seu processo de aplicacio, as percep¢des dos envolvidos nesse pro-
cesso e as perspectivas para uma nova regulamentagao que surgem com a nova lei,
cabe apresentar recomendagdes para o melhor aproveitamento de seu potencial.

A maior parte das recomendacoes sio direcionadas para as MPAs, como um
instrumento de compras publicas para a inovagdo. A intengio com as propostas a
seguir ¢ a de apontar potencialidades a serem exploradas por um novo conjunto
de regulagoes e contribuir com o desenho de um instrumento de politicas puablicas
capaz de produzir impacto positivo nas atividades de desenvolvimento tecnolégico
e inovagao das empresas brasileiras.

Sendo assim, as propostas a seguir se referem a diferentes etapas do processo

de aplicacao das MPAs.

1) Estabelecer critérios objetivos e transparentes para selecionar bens e
servigos que serdo contemplados pelas margens.

a) As MPAs devem ser, por definigio, seletivas, de modo que é necessdrio
levar em consideragio as situagoes nas quais o seu emprego tem con-
digoes efetivas de estimular o desenvolvimento tecnoldgico e fomentar
o desenvolvimento de bens e servicos com tecnologia desenvolvida no
pais. Para isso, em primeiro lugar, é preciso reconhecer que as MPAs
tém um campo de atuagio limitado nas politicas que envolvem o uso
do poder de compra do Estado: elas se destinam & aquisi¢ao de produtos
que estdo no mercado, decorrentes de inovagdes que jd foram realizadas.
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Nesse contexto, uma vez estabelecida a necessidade e a conveniéncia do esti-
mulo da demanda, deve-se levar em consideragao que o impacto de compras
recorrentes pode ser bastante distinto daquele associado a compras tinicas
ou muito concentradas no tempo.*

2) Associar a defini¢io das MPRs e MPAs a uma estratégia nacional de
inova¢io de médio e longo prazo.

a) A nova Lei de Licita¢oes se limita a definir o Poder Executivo fe-

deral como responsével pela criagio das MPRs e MPAs. Portanto,
ainda ¢ preciso que sejam definidos os critérios a serem seguidos
para a escolha dos bens e servigos que serdo contemplados com o
beneficio das margens. Ao invés de adotar critérios muito amplos
para defini¢ao desses bens e servigos, como geracio de emprego e
renda ou o efeito na arrecadacio de tributos, ¢ possivel adotar cri-
térios que estejam associados a dreas de interesse estratégico para o
pais. A defini¢io de margens poderia ser justificada por estudos que
indiquem a contribuigio de determinados produtos e servicos para
o desenvolvimento dessas dreas. Nos tltimos anos, foram criados
féruns entre governo, setor empresarial e academia para defini¢ao
de desafios e oportunidades em dreas setoriais e transversais, como
as Camaras 4.0 (Industria, Agro, Satde e Cidades) e o Conselho
Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT), recentemente reativado.
As discussoes e recomendagdes desses foruns podem ser uma referén-
cia sobre industrias, bens e servicos estratégicos para o pais e auxiliar
na definicdo das margens. Grandes desafios transversais — como a
geragdo de energia limpa e a eficiéncia energética, ou a adaptagio
do setor produtivo e setor puiblico a digitalizacdo da economia —,
poderiam orientar a defini¢io de MPA para beneficiar o desenvol-
vimento de solu¢oes nacionais nessas dreas.

3) Criar processos para o reconhecimento de bens e servigos estratégicos
com desenvolvimento nacional, tendo como referéncia a experiéncia para

o setor de TICs.

a) Talvez o principal gargalo para uma aplicagio satisfatéria e transpa-

rente das MPAs tenha sido o processo de reconhecimento de produtos
e servigos desenvolvidos no pais. Bens de informdtica e automagao e
softwares contemplados em decretos com as MPAs contaram com um
processo estruturado para que fossem reconhecidos como resultado
de desenvolvimento nacional. Mas nao hd indicacio de que haja

22. Compras Unicas ou muito concentradas no tempo podem fazer sentido para a aquisicéo de lotes piloto/pioneiros,
por exemplo, que ndo séo o foco das MPAs.
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algo parecido para os demais produtos que receberem as MPAs. Para
que esse instrumento seja aplicado de forma dindmica, é necessdrio que
existam processos similares ao conduzido pelo MCTI, mas vol-
tados para outras atividades produtivas. E preciso considerar que
cada atividade tem suas particularidades quanto ao processo de
desenvolvimento tecnoldgico e inovagao. Por isso, ainda que alguns
modelos ou metodologias do processo executado pelo MCTT possam
ser adaptados a diferentes casos, ¢ necessirio que 6rgaos, agéncias
ou institui¢des ligados a bens e servicos contemplados com MPA
definam seus proprios processos. O modelo do GTA 950, que retine
servidores publicos capacitados na drea de TICs, ¢ um exemplo que
pode ser replicado por outros 6rgaos com capacidade técnica para
avaliar atividades de PD&I em outras dreas.

4) Estabelecer tempo médximo para processos de reconhecimento de bens e
servicos resultantes de desenvolvimento nacional.

a) Atualmente esse tipo de processo é oferecido apenas para produtos
do setor de TICs e softwares. Para que as MPAs sejam de fato apli-
cadas, ¢ preciso que existam processos semelhantes direcionados a
qualquer produto ou servico contemplado com MPA. E, para que
sejam atrativos para as empresas que realizam atividades de PD&I,
¢ necessdrio que esses processos tenham tempo determinado. Dessa
forma, garantem previsibilidade e capacidade de planejamento
para as empresas. Essa previsibilidade serd decisiva para a estratégia
de uma empresa que ¢ elegivel para MPA, mas nio conta com o
reconhecimento de desenvolvimento nacional para seu produto ou
servicos. Nao se trata, aqui, de propor a supressao de uma andlise
criteriosa e aprofundada, mas de oferecer parimetros que reduzam
a incerteza da empresa no célculo do custo-beneficio de solicitar o
reconhecimento considerando a validade do decreto que contempla
seu produto ou servico.

5) Criar comissio para definir e gerir as MPRs e MPAs no 4mbito do go-

verno federal.

a) Com adissolugio da CI-CP, que foi responsavel por propor, definir
as porcentagens e acompanhar a aplicagio das margens, é preciso es-
pecificar quem assumird essa responsabilidade e quais serdo os termos
ligados & nova Lei de Licita¢oes. Levando em conta a recomendagio
de associar as margens a objetivos estratégicos nacionais, uma nova
comissdo deve ser composta por 6rgaos da alta gestdao do governo,
como a Casa Civil, por exemplo; por ministérios e agéncias federais,
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para contribuir com conhecimento setorial e técnico; e érgaos do
governo ligados ao planejamento e 4 execucio do orcamento federal.
Dessa forma, espera-se que essa instincia seja capaz de reunir a visao
ampla de governo com perspectivas mais focadas para, dessa forma,
consolidar uma missao de médio e longo prazo para as margens.
E preciso que a comissao garanta o cardter estratégico das margens, mas,
tao importante quanto, ¢ central que ela também supervisione a
execugdo do instrumento, garantindo transparéncia nas informagoes
necessdrias para o acompanhamento de sua aplicagao.

6) Tornar transparente o processo de aplicagao das MPRs e MPAs.

a) E preciso garantir que a aplicacio das margens seja acompanhada

e que seja possivel coletar informagoes sobre esse processo. Como
abordado neste trabalho, o acesso as informacoes e as avaliagoes
sobre a aplica¢do nio foram ideais para a primeira leva de decretos
que definiram MPR e MPA. Uma regulagio clara e incisiva sobre o
acesso a essas informagoes pode garantir nio s6 mais engajamento
na aplicacio das margens como tornar o processo mais atrativo para
empresas com produtos ou servicos contemplados pelo beneficio
do instrumento.

7) Realizar avaliagoes sobre a aplicagao das MPRs e MPAs para cada decreto
do Poder Executivo federal ao fim de sua validade.

a) A publicagao de estudos sobre a aplica¢do das margens ao fim da

validade de cada decreto poderia ser insumo decisivo para a avaliagio
de sua eficdcia e consequente recomendagio para renovagio ou niao
do decreto. Isso nao foi feito para os decretos editados até entao.
Condicionar a renovagio dos decretos a publicagio desse tipo de
estudo garante mais legitimidade ao instrumento, sendo uma pré-
tica de avaliacdo de politicas publicas adotada internacionalmente
e recomendada pela OECD (2017).

8) Exigir aprimoramentos nos produtos e servicos contemplados em decretos

renovados de MPR e MPA.
a) A renovagao dos decretos para MPR e MPA no ambito da Lei

n° 8.666/1993 nao teve processo tao transparente quanto se esperava,
provocando dividas quanto a sua justificativa e seus beneficios gera-
dos para o Estado e para a economia. Para induzir a competitividade
dos produtos e servigos contemplados e garantir melhor qualidade
nas compras governamentais, seria possivel exigir aprimoramentos
nos produtos ou servigos beneficiados pelos decretos renovados.
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Sendo associadas aos critérios para renovagao dos decretos, esses
aprimoramentos poderiam ser relativos a qualidade e/ou eficiéncia
dos produtos ou servigos nacionais e, desta forma, as MPAs poderiam
contribuir para induzir desenvolvimentos tecnolégicos incrementais.

9) Adotar abordagem prospectiva para as compras com MPA.

a) Ainda que o foco das MPRs seja a aquisicao de bens e servicos dis-
poniveis, fruto de esforgos de PD&I j4 realizados, nada impede que
o Estado possa indicar previsoes futuras de contratacio, sinalizando
que empresas capazes de desenvolver bens e servigos especificos, em
um determinado prazo, poderio ser contempladas pelas politicas

de MPA.

10) Divulgar aos operadores de licitagoes publicas a edi¢io de cada decreto
que defina MPR e MPA.

a) Nao é claro qual o grau de conhecimento dos operadores de com-
pras publicas sobre os decretos que definem as margens. Uma agio
regulamentada e direcionada para os compradores publicos para
divulgar a edi¢io dos decretos pode consolidar o instrumento das
margens como ferramenta usual do leque de opgoes das licitagoes.

11) Capacitar os operadores de licitagoes puablicas para aplicagio das MPRs
se, especialmente, das MPAs.

a) A inclusio das margens na nova Lei de Licitagoes cria a oportuni-
dade para uma reciclagem na formagio de compradores ptblicos
visando a correta aplicagao do instrumento. A capacitacao desses
agentes publicos deve se pautar por questoes como: quando aplicar
as margens; quais os produtos e servicos contemplados com MPR
e MPA; como e onde consultar sobre a vigéncia de decretos defini-
dores dessas margens; como realizar o registro de informagdes sobre

a aplicagao das MPRs e MPAs.

5 CONCLUSAO

As MPAs constituem um instrumento vidvel de compras publicas para inovagio a
fim de beneficiar o resultado de atividades inovativas realizadas no pais. Contam
com a experiéncia de sua aplicacio e jd foram analisadas e avaliadas, seja pelo préprio
Estado ou por iniciativas de institui¢oes e pesquisadores da sociedade civil. Além
disso, jd sao um recurso minimamente familiar aos seus operadores e beneficidrios.

Este capitulo tratou de apresentar as particularidades desse instrumento tal
como definido em legislagoes e regulamentagoes, as informagées disponiveis sobre
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sua aplica¢do até o momento, as referéncias tedricas e de iniciativas similares no
exterior e uma consolida¢do despretensiosa sobre a percepcao de representantes
do Estado e de empresas beneficidrias quanto aos desafios e as oportunidades das

MPRs e MPAs.

De maneira geral, algumas das recomendagoes sao imprescindiveis para que
as MPAs alcancem a efetiva aplicagdo e possam contemplar diferentes atividades
produtivas. E central que sejam definidos processos para o reconhecimento de
bens e servigos, de diferentes categorias e setores produtivos, resultantes de PD &I
nacional. O modelo aplicado a produtos e softwares de TICs oferece as bases para
sua adaptagdo a outros grupos de produtos e servicos. O conhecimento e expe-
riéncia do MCTT pode ser passado a outros ministérios ou agéncias federais que
tenham competéncia técnica para realizar esse tipo de processo focado em atividades
produtivas de outros setores.

Da mesma forma, a associagio das MPAs a objetivos estratégicos de um plano
de médio e longo prazo para o desenvolvimento tecnolégico nacional é justificativa
solida para o uso do poder de compra do Estado. O contexto atual de intensas
transformagdes no setor produtivo e de crise econémica exige uma politica de
Estado focada em resultados e guiada por uma estratégia clara. Nao bastassem as
justificativas tedricas para isso, os exemplos de paises lideres no mercado global
deixam claro que ¢ necessario uso focado da participagio do Estado nos mercados
nacionais para se provocarem mudangas positivas na estrutura econdmica.

H4, portanto, espago e motivos para o uso das MPAs com a finalidade de
beneficiar o desenvolvimento de novos produtos e servigos nacionais e servir como
catalizador na busca por objetivos de uma estratégia nacional de inovacio.
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APENDICE A

DETALHAMENTO SOBRE AS ENTREVISTAS REALIZADAS (JULHO DE 2021)

QUADROA.1

Numero de entrevistados por area de atuacao profissional
Setor de atuagao profissional Quantidade
Setor publico 1
Setor privado 4
Total 5

Elaboracdo dos autores.

1 PROCESSO DE SELECAO DOS ENTREVISTADOS

O primeiro recorte no universo de agentes envolvidos com as margens de preferén-
cia adicionais (MPAs) foi definido em fungao das informagées disponiveis sobre
sua aplicagdo. Tal como apresentado na secio 3, s6 é possivel identificar registros
da aplicacdo das MPAs em produtos de tecnologia da informagio e comunicagio
(TICs). Ficam, dessa forma, limitadas as possibilidades de selecio de entrevistados
aos individuos ligados ao setor de TICs na administragio publica e no setor privado.

1.1 Setor publico

Como primeiro critério, foram identificados servidores ptblicos envolvidos na
gestao do processo de selecio de empresas e produtos para receberem o beneficio
das MPAs, envolvidos, portanto, com a execu¢io dos procedimentos da Portaria

n° 950.

Um segundo critério foi a necessidade de haver participado do processo de
gestdo ou execuc¢do da Portaria n® 950 enquanto estavam vigentes os Decretos
n*7.903/2013, 8.184/2014 e 8.194/2014, que definiam MPA para equipamentos
de TICs.

Por fim, considerou-se a disponibilidade no periodo de realizacio das entre-
vistas e a disposi¢ao para participar.

1.2 Setor privado

O recorte inicial para a selegio de entrevistados que representassem os beneficid-
rios das MPAs foi definido pelos critérios de serem funciondrios de empresas ou
associacoes setoriais da industria do setor de TICs ou de setores correlatos com
produtos enquadrados nos Decretos n* 7.903/2013, 8.184/2014 e 8.194/2014.



306

Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

Em seguida foram identificados os individuos com conhecimento e/ou
experiéncia sobre as MPAs e sobre o procedimento para requisi¢io do beneficio.

Foram realizadas entrevistas com os que apresentaram disponibilidade no
periodo de realizacio e disposi¢io para participar.

2 ROTEIROS SEMIESTRUTURADOS

2.1 Setor publico

2)
3)
4)

5)
6)

Na sua opinido, como avalia o instrumento das MPAs?
A aplicagao do instrumento foi eficaz por parte da administracio publica?

Quais foram os principais desafios no processo de reconhecimento de
produtos elegiveis para as MPAs?

O que poderia melhorar nesse processo?

Na sua opinido, ¢ possivel replicar o modelo da Portaria n® 950 para
outros 6rgaos puiblicos responsédveis por atividades produtivas especificas?

2.2 Setor privado

1)
2)
3)

4)

5)

Na sua opinio, como avalia o instrumento das MPAs?
A aplicagao do instrumento foi eficaz por parte da administracio publica?

Houve interesse e adesdo das empresas do setor ao instrumento das MPAs?
(para representantes de associacoes setoriais)

Quais foram os principais desafios por parte da(s) empresa(s) no processo
de cadastramento de produtos para receber o beneficio das MPAs?

Existe algum ponto ou processo nas atividades de P&D das empresas que
nao foi observado pela avaliacio feita pelo governo? H4 algo que poderia
ser considerado numa nova aplicagio das MPAs?





