CAPITULO 11

POLITICAS DE INOVACAO PELO LADO DA DEMANDA:
A EXPERIENCIA DA UNIAO EUROPEIA

Flavia de Holanda Schmidt Squeff!

1 INTRODUCAO

As pesquisas voltadas para a compreensio das politicas de inovacio pelo lado da
demanda (em inglés, demand based innovation policies — DBIP) tém ganhado
vulto no periodo recente, especialmente diante da constata¢io das limita¢oes das
politicas de inova¢io mais tradicionais, que atuam pelo lado da oferta, em promover
o processo de inovagio (Macedo, 2014; capitulo 2). Nesse mister, Guerzoni e
Raiteri (2015) encontraram, recentemente, evidéncias empiricas que sugerem
que o papel das politicas de inovagio pelo lado da oferta tem sido superestimado,
enquanto o papel das compras publicas voltadas para a inovagio ¢ mais que uma
hipétese tedrica, dado que nao apenas possuem impacto no comportamento
inovativo das firmas, como também reforcam, de forma efetiva, os efeitos positivos
das politicas baseadas em oferta.

A Estratégia de Lisboa, plano estratégico elaborado para a Unido Europeia (UE),
em 2000, j4 mencionava a ideia de uma “economia baseada em conhecimento”.
Em 2010, a priorizacio de pesquisa e desenvolvimento (P&D) como eixo priori-
tério de desenvolvimento foi manifestada novamente na Estratégia Europa 2020
(EU 2020), em que um dos cinco objetivos principais foi “aumentar para 3% do
produto interno bruto (PIB) o investimento da UE em P&D?, sendo 1% prove-
niente de fundos publicos e 2% do setor privado. Estimativas jd apontaram que o
atingimento da meta em 2020 criaria 3,7 milhdes de empregos e aumentaria o PIB
anual em € 795 bilhoes até 2025 (Zagamé, 2010).

A Comissao Europeia, com fulcro nesses objetivos, visualizou que com o
apoio de politicas pelo lado da demanda, a inovagao poderia ser estimulada e novos
mercados poderiam ser estabelecidos, como impactos na vantagem competitiva das
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firmas e resultados no emprego e no crescimento econémico (Peter, et al. 2013).
Embora as nogoes iniciais sobre a importincia das intera¢oes entre usudrios,
consumidores e outros atores para a inovagao tenham sido apontadas por académicos
norte-americanos (Mowery e Rosenberg, 1979; Von Hippel, 1976), a retomada
do interesse pode ser observada na literatura a partir de uma série de trabalhos de
autores europeus (Jakob Edler ez 4/., 2005; J. Edler e Georghiou, 2007; Edler ez al.,
2012a, 2012b; Edquist e Hommen, 1998; Edquist e Zabala-Iturriagagoitia, 2015a;
Edquist, Hommen e Tsipouri, 2000; Georghiou e Harper, 2010; Georghiou
et al. 2014; Guerzoni e Raiteri, 2015; Kattel e Lember, 2010; Lember, Kattel e
Kalvet, 2014; Uyarra e Flanagan, 2010; Uyarra ez /. 2014). O interesse académico
no tema ocorreu de forma praticamente concomitante ao inicio do ciclo recente
de intervengoes de politicas publicas no bloco.

O uso das compras publicas para a inovacio?® estd inserido nesse contexto,
muito embora como mostra este livro, tais politicas vio além das compras publicas.
Documento recente do European Research Area and Innovation Committee (ERAC,
2014)? ressalta que os programas de pesquisa e inovagao, 7 Framework Programme
for Research and Technological Development (FP7) e Competitiveness and Innovation
Framework Programme (CIP),* atualizados pela Horizon 2020, indicam que tanto
o Public Procurement for Innovation (PPl) como o Pre-Commercial Procurement
(PCP)> podem ser usados pelos gestores para o desenvolvimento tecnoldgico
puxado pela demanda.®

Assim como a UE tem buscado incorporar outros objetivos de politicas
publicas as compras publicas — a saber, a criagiao de novas oportunidades para
as pequenas ¢ médias empresas (PMEs) e a promogio de compras sustentdveis
(green procurement) e socialmente responsdveis —, a estratégia de public procurement
do bloco menciona explicitamente, entre seus oito pontos, as aquisi¢des voltadas

2. Neste artigo, o termo "“compras publicas para a inovacdo” sera usado para se referir a qualquer forma de compras
publicas que tenham o objetivo de promover ou difundir produtos e/ou servicos inovadores.

3. Disponivel em: <https://goo.gl/gKsuh1>.

4.0 FP7 abrangeu o periodo entre 2007 e 2013, com orcamento total de € 50 bilhdes. O CIP, referente ao mesmo
periodo, contava com € 3,6 bilhdes. O objetivo de ambos era motivar a comunidade académica e empresarial a inovar
e cooperar de modo que, no futuro, know-how e tecnologias de fronteira possam ser desenvolvidos na Europa.

5. Os desafios do setor publico podem ser tratados por solucées inovadoras que j& existem ou quase existem no
mercado, ndo necessitando de P&D adicional, como é o caso do Public Procurement for Innovation (PP1). Em outros
casos, as melhorias necessarias podem ser tdo demandantes tecnologicamente que n&o existam solucdes proximas ao
lancamento no mercado, e mais P&D é necessario, modelo conhecido como (PCP). Para mais informacoes sobre PPl e
PCP, ver capitulos 2 e 3.

6. Recentemente, Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2015a) questionaram as PCP como politicas de inovacao pelo lado
da demanda. O argumento dos autores é centrado no fato de que, com base nas definicdes de Frascati, produtos e
processos s6 poderiam ser classificados como inovadores se comercializados e lancados no mercado, o que ndo chega
a ocorrer dentro do processo de PCP. Assim, segundo o ponto de vista do artigo, o PCP seria um financiamento publico
de P&D aplicado, direcionado para atender a um desafio socialmente relevante e, portanto, nao se diferenciaria de
politicas de inovagao pelo lado da oferta em relagdo a inovacdes. Os autores enfatizam, contudo, que o PCP pode ser
considerado como um instrumento de demanda de P&D. E mister ressaltar que essas consideracées foram feitas por
eles a luz dos casos analisados no referido artigo.
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para a inovacdo. Esse fato reforca a ideia de que, apds décadas de politicas de
inovagdo baseadas em oferta, a Europa alterou o foco da sua politica de inovagao
e pesquisa, até entdo ampla e indefinidamente voltada para a competitividade,
e passou a priorizar a criagdo de solugoes para os “grandes desafios” (societal
challenges),” como destacam Edler ez al. (2012).

Considerando apenas as compras publicas, pode-se afirmar que existe um
elevado poder de mercado para o alcance desses objetivos: em 2013, quase 14%
do PIB da UE foram gastos com compras publicas (Cernat e Kutlina-Dimitrova,
2015),® de modo que os governos, reunidos em diferentes niveis, efetuam dispéndios
maiores que qualquer organizagio comercial do continente (tal como discutido no
capitulo 1). Outras razdes justificam o interesse especifico deste capitulo no caso
europeu. Tendo iniciado o movimento de institucionalizagao de diretivas de compras
publicas voltadas para a inovagio no comego dos anos 2000, o bloco aprovou novas
diretivas em 2014, de modo que a reflexio feita para esse movimento pode, em
alguma medida, ser aproveitada no caso nacional, em que tal movimento é bem mais
recente.” Uma das motivacgoes desse movimento é o fato de o mercado, no bloco,
ser fragmentado entre varios mercados menores, o que é um desincentivo 4 atividade
inovadora das firmas. Assim, caberia aos governos corrigir essa falha e exercer um
papel ativo em fomentar desenvolvimentos cientificos e tecnoldgicos e acelerar a
velocidade de implantagao dessas novas tecnologias. Outro aspecto relevante do
caso da UE, com li¢oes para o caso nacional, é o fato de que o processo de tomada
de decisoes é bastante conectado a avaliagoes que sao realizadas sistematicamente. '

Este capitulo tem por objetivo apresentar e discutir a experiéncia da Unido
Europeia e de seus Estados-membros no uso das politicas de inovagao pelo lado
da demanda. Por isso, trata-se de um trabalho de natureza descritiva.

Além desta introdugio, o artigo conta com cinco se¢des. Na se¢ao 2 ¢ discutido
o contexto geral e institucional das compras publicas voltadas para a inovagao na
UE. J4 a secdo 3 apresenta consideracoes gerais sobre as diretivas da UE sobre
procurement e suas alteragdes mais recentes, com foco especifico na questdo do
uso das compras como instrumento de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico.
Segue-se a isso a segao 4, com a indicagao de alguns casos reais de PPIs e PCPs,

7. Os desafios estao elencados em: <goo.gl/dSQiwz>

8. Os autores ressaltam que essa cifra aumenta consideravelmente se forem incluidas as despesas com utilities pelos
governos. Mais especificamente, o orcamento para o biénio 2014-2015 para PPl ou PCP dentro da Horizon 2020 é de
130 milhdes de euros a 140 milhdes de euros (Bos, [s.d.]).

9. Uma breve retrospectiva da evolucdo das normas legais nacionais em compras publicas pode ser encontrada
em Squeff (2014).

10. Mais informagdes sobre as avaliacdes de impacto usadas para o processo decisorio no bloco podem ser encontradas
em: <goo.gl/gWNINI>. Mais especificamente sobre public procurement, existe o Evaluation of Public Procurement
Directives — Final Report, de marco de 2006, que faz a avaliacdo do periodo 1992-2003 (disponivel em: <goo.gl/ON2TbN>)
e o Evaluation Report Impact and Effectiveness of EU Public Procurement Legislation, de 2011, que trata das diretivas
adotadas em 2004 (disponivel em: <goo.gl/wLmfT7>).
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atualmente em curso em diversos paises do bloco. Na se¢io 5 sio apresentadas as
Plataformas Tecnoldgicas Europeias, enquanto a segao 6 ¢ dedicada a discussao.
Por fim, sdo tecidas algumas consideragoes finais.

2 CONTEXTO GERAL E INSTITUCIONAL

A UE ¢ uma parceria econdmica e politica constituida por 28 paises (Estados-
-membros — EMs), que, reunidos, representam grande parte do continente europeu.
A uniao, que inicialmente tinha objetivos predominantemente econdmicos no seu
advento, em 1958, passou a incorporar cada vez mais dominios de intervencio,
que vao desde o meio ambiente até a politica externa, e contemplam a pesquisa e
a inovacao e assuntos econdmicos.'?

Um histérico resumido do inicio do movimento mais recente das DBIPs
baseadas em compras publicas na UE é apresentado em Georghiou e Li (2010)."
O maior interesse no tema ao longo da tltima década pode ser associado a divulga-
¢ao, em 2004, do Kok Report, que revisava o andamento dos objetivos estabelecidos
na Estratégia de Lisboa, e reconheceu que as compras poderiam ser utilizadas para
garantir mercados pioneiros para novos produtos intensivos em inova¢ao e pesquisa.
As informagoes do relatério recolocaram em pauta a discussio sobre as possibilidades
de uso de instrumentos de politica de inovagao voltadas para a demanda.

Poucos anos depois, novo folego foi dado ao tema pelo relatério Creating an
innovative Europe (Aho et al., 20006), resultado do encontro da ctipula dos lideres
europeus naquele ano. Reforgos subsequentes pelo Conselho Europeu e propostas
pelo conselho de Competitividade levaram a uma resposta especifica sob a forma
da Lead Market Initiative (LMI)," adotada pela UE em dezembro de 2007 e que
seguia a Estratégia de Inovagio da UE de 2006. A LMI identificava um amplo
escopo de medidas baseadas na demanda como relevantes, tais como a regulacio,

11. Entdo a Comunidade Econdmica Europeia (CEE), com seis paises (Alemanha, Bélgica, Franca, Italia, Luxemburgo
e Paises Baixos).

12.A acao do bloco tem por base tratados que séo aprovados de forma voluntaria e democratica por todos os paises da
UE. Os tratados sdo acordos vinculativos que definem os objetivos da UE nos seus mltiplos dominios de intervencao. Tais
objetivos s&o levados a cabo por meio de alguns atos legislativos, que podem ou ndo vincular a agao nos Estados-membros,
como regulamentos, diretivas, decisdes, recomendacdes e pareceres. Uma diretiva é ato legislativo que fixa um objetivo
geral que todos os paises da UE devem alcancar. Todavia, cabe a cada pais decidir os meios para atingir esse objetivo.
13. Em Quintas e Guy (1995) é discutido um programa colaborativo de P&D colaborativo entre o Estado e empresas
que funcionou entre 1983 e 1989 no Reino Unido, o Alvey program, tratado como um “programa pré-competitivo
de P&D", assemelhando-se em grande medida ao que atualmente é tratado como PCP, segundo Edquist e Zabala-
Iturriagagoitia (2015a),

14. Beise (2004) enfatiza como um exemplo dos lead markets o caso dos paises nordicos na telefonia mével, em que
tais paises combinaram uma série de fatores e as suas firmas restaram por ser players muito fortes no inicio do mercado
de telefonia celular em massa.
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padronizagio, certificacio e a definigao de direitos de propriedade intelectual, além
das compras publicas."”

Assim, desde 2004, muitos esforcos de institucionalizagio da compra gover-
namental como um driver importante para o desenvolvimento tecnoldgico tém
sido empreendidos no bloco. Na atualidade, estd em vigor, desde 2010, a iniciativa
Innovation Union: transforming Europe through research and innovation, que afirma:

Innovation-friendly public procurement can stimulate innovation in markets where the
government is a large consumer and can send important pointers to the private sector
about future demand. Public procurement of this nature, for example, could be used
in markets such as health services to stimulate innovation, satisfy demand and catalyse
market growth. In reality, however, few public procurers in Europe have established
innovation-friendly procurement regimes, and few innovative companies have shown an

interest in public procurement (p. 57).1°

A relevancia da ago da UE e em seus EM em compras publicas para a inovagio
fica evidente em uma sintese de exemplos de medidas de politicas publicas feita
por Georghiou ez al. (2014), em que predominam interveng¢des do bloco e de seus
paises, como pode ser observado na tabela 1.

Os ntimeros mais recentes indicam que aproximadamente metade das
empresas da EU-28 relataram ter desempenhado atividade inovativa entre 2010 e
2012 (48,9%)"” (European Union, 2015). Apenas 6,4% das empresas inovadoras
em produto e¢/ou processo indicaram, contudo, como “alta” a importincia de
clientes do setor puiblico como fonte de informagio, enquanto 26,1% reporta-
ram alta importincia para clientes do setor privado, o que indica uma lacuna
potencial de agio governamental no bloco como demandante qualificado de
produtos ou servigos.

15. As compras publicas sao oficialmente definidas pela UE como "o processo usado por governos e autoridades locais
e regionais ou orgaos de direito publico (financiados, supervisionados ou gerenciados com mais de 50% de recursos
de autoridades publicas) para obter bens e servicos (incluindo construcéo) com recursos do contribuinte” (Georghiou
e Li, 2010). Sao as diretivas do bloco as normas que organizam esses processos. Essas normas sdo transpostas para a
legislacdo nacional de cada pais e se aplicam a contratagdes e aquisicdes acima de um valor determinado e, mesmo
para aquisicbes aquém desse valor, as compras devem respeitar os principios gerais da UE.

16. Traducdo da autora: "As compras publicas favoraveis a inovacao podem estimula-la em mercados onde o governo é
um grande consumidor e podem enviar importantes sinais ao setor privado sobre a demanda futura. Compras publicas
dessa natureza, por exemplo, podem ser usadas em mercados como servicos de satide para estimular a inovagao satisfazer
a demanda e catalisar o crescimento de mercado. Na realidade, poucos compradores publicos na Europa estabeleceram
regimes de compra favoraveis a inovagéo, e poucas firmas inovadoras demonstraram interesse em compras publicas”.
17. A titulo de comparacao, os dados da Pesquisa de Inovacao (Pintec) 2011 indicam uma taxa geral de inovacao de
35,7% para o periodo 2009-2011 no Brasil.
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TABELA 1

Politicas de Inovacao Pelo Lado da Demanda no Brasil

Medidas de politicas publicas em apoio as compras publicas para a inovagio

Tipo de politica
plblica

Deficiéncias atendidas

Tipos de instrumentos

Exemplos

Condices
estruturais

Organizacao e
capacidades

Identificagao,
especificaao e
sinalizacdo de
necessidades

Incentivo
a solugdes
inovadoras

Regulagbes de
compras publicas
pautadas pela l6gica
de competicao as
custas da logica de
inovagdo.

Exigéncias desfavo-
raveis as PMEs nos
certames.

Falta de conscientiza-
¢do do potencial de
inovacdo ou da estra-
tégia de inovacdo na
organizagéo.
Compradores sem
habilidades para os
procedimentos favo-
raveis a inovagao.

Falta de comunicagdo
entre 0s usuarios
finais e a funcdo de
compras.

Falta de conheci-
mento e discursos
organizados sobre

as possibilidades
mais amplas do
potencial inovador do
fornecedor.

Risco de ndo utiliza-
cao das inovagdes dos
fornecedores.

Aversdo ao risco dos
compradores.

i) Introducdo de
requlagdes favoraveis a
inovagao.

Simplificacdo e acesso
mais facil aos procedi-
mentos licitatorios.

i) Estratégias de alto
nivel que incorporem
compras de inovacdo.
Projetos de treinamen-
to, orientacdes e redes
de boas praticas.
iii) Subsidios aos custos
adicionais das compras
de inovacdo.

i) PCP de solucdes de
P&D para desenvolver
e demonstrar solugdes.
Plataformas de inova-
¢do que retinam for-
necedores e usuarios;
Foresight e estudos

de mercado; uso de
padrdes e certificacdo
de inovacdes.

i) Editais exigindo inova-
¢des, compra assegu-
rada de certificagbes
de inovacdo, preco ou
tarifa prémio garanti-
dos por inovacdes.
Garantias de seguro.

i) Mudanca de 2005 nas
Diretivas da UE incluindo
especificacdes funcionais,
procedimentos de
negociagdo etc.
Proposta de 2011 & UE para
a introducdo de parcerias
para a inovagao.'
iii) Procedimentos licitatorios
sem papel, portais eletronicos
e alvos para participagdo
de PMES.

i) Innovation Procurement Plans

2009-2010, dos ministérios

do Reino Unido.

Rede de apoio holandesa

PIANOo. Redes de Autoridades

contratantes da LMI (UE).

iii) Agéncia finlandesa Tekes, que
cobriu 75% dos custos da
fase de planejamento.

i) SBIR (Estados Unidos,
Holanda e Australia), SBRI
(Reino Unido), PCP da UE e
de Flandres.

Parcerias para a inovacao e
LMI (UE); Plataformas para
a Inovacdo (Reino Unido) e
Catdlogos de equipamentos
(China).

i) Leialema permitindo
demandas de inovacdes em
licitagbes, compromisso de
compras do Reino Unido,
catalogos chineses para
inovacéo (até 2011) e tarifas
prémio para energias renova-
veis (Alemanha e Dinamarca).

Fonte: Georghiou et al. (2014).
Nota: ' As parcerias de fato foram efetivadas nas novas diretivas publicadas em 2014 (ver segdo 4 deste capitulo).

De fato, os resultados da pesquisa Innobarometer 2015'® (European Commission,
Directorate-General for Internal Market, Industry, Entrepreneurship and SMEs, 2015)
mostram que 19% das firmas venceram pelo menos um contrato publico e mais de
15% submeteram suas propostas a uma licitagio sem sucesso. Contudo, a maioria
das firmas (62%) nunca submeteu propostas ou participou de certames publicos.

18. A pesquisa retine informacdes sobre comportamentos e tendéncias relacionados com inovacao em empresas dos
28 EMs, e trata em uma das suas secdes sobre public procurement.
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As firmas que venceram pelo menos um certame foram indagadas quanto a introdugao
de inovagoes no contrato e 38% apenas responderam positivamente. Ainda na mesma
pesquisa, indica-se que firmas que introduziram produtos inovadores no periodo de
alcance da pesquisa tendem a ter vencido pelo menos um contrato.

A estratégia geral de compras menciona que “(...) sendo o maior contra-
tante da UE, o setor puablico deveria usar as compras estrategicamente com foco
nas politicas principais da EU 2020, como as voltadas para a cria¢do de uma
economia mais inovativa, mais verde e mais socialmente inclusiva”. A despeito disso,
o Single Market Scoreboard, instrumento de acompanhamento que reflete como
cada Estado-membro desempenha-se em aspectos centrais das compras publicas,
nio possui nenhum indicador sobre o contetdo inovativo das compras realizadas.
Os indicadores refletem preocupagdes mais tradicionais desses processos,
como participacio de licitantes, acessibilidade e eficiéncia do procedimento.

Dados do relatério Quantifying public procurement of R&D of ICT solutions in
Europe (European Commission, 2014) estimam em 2,6 bilhées de euros o gasto em
compras de P&D nio relacionados a defesa em 29 paises. A Alemanha e o Reino
Unido possuem o mais alto gasto em P&D, representando juntos mais de 40%
desse valor, de modo que os valores totais na maioria dos paises sio menores que
30 milhdes de euros. A distribuicio esquemdtica desses valores no bloco ¢é represen-
tada na figura 1. O mesmo relatério aponta ainda quais setores sao predominantes
nessas despesas: equipamentos dpticos de laboratério e de precisao (32%), construgao
(16%) e equipamentos médicos (9%).

No escopo da Innovation Union, as compras publicas para a inovagio estao
elencadas como um dos meios para a criagao de um mercado dnico para inovagao no
continente. Para tanto, desde 2011, os EMs precisariam ter orcamentos dedicados
para PCPs e PPIs. O objetivo era que os mercados para essas aquisi¢des somassem
ao menos 10 bilhoes de euros por ano, o que os tornaria equivalentes ao mercado
dos Estados Unidos para tais fins. Esse compromisso, contudo, nao foi adotado
pelo CEE, a despeito de alguns EMs terem introduzido, por si mesmos, alocagoes
especificas, como no caso da Espanha (cota de 3% para inovagdes a partir de julho
de 2011); da Franga, com o Pacto Nacional pelo Crescimento, Competitividade
e Emprego, com minimo de 2% das aquisi¢goes com firmas inovadoras; e a Itdlia,
com 300 milhées de euros para PCP. Outras medidas adotadas no esteio da
Innovation Union referem-se ainda ao fomento a colaboragao entre paises, com
exemplos concretos de colaboragao entre os paises nérdicos, ao desenvolvimento de
plataformas para o networking dos compradores (procurers)' e ao desenvolvimento
de instrumentos de apoio aos procurers.

19. Um exemplo citado frequentemente como referéncia é a plataforma holandesa Pianoo (https://www.pianoo.nl/
public-procurement-in-the-netherlands), langada em 2005.
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FIGURA 1
Valor total de contratos de P&D em TICs por pais (2011)
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Fonte: European Commission (2014).

Os amplos esfor¢os da UE para fornecer treinamento e orientagio aos
compradores sio um aspecto central do caso europeu. Como exemplo, cita-se
o desenvolvimento de uma plataforma de compartilhamento de experiéncias,
a Public Procurement of Innovation Platform.*® Segundo o relatério Taking stock
2010 — 2014 (European Commission, 2014), mais de 1,5 mil compradores ji
faziam parte da plataforma. Ainda no aspecto informacional, diversas conferéncias
também foram realizadas, com o mesmo objetivo, tais como: julho de 2012,
em Paris; novembro de 2012, em Madrid; marco de 2013, em Berlim, e novembro
de 2013, na Cracévia. Diferentes abordagens passaram a ser disponiveis com base

20. Disponivel em: <https://www.innovation-procurement.org>.
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nas mudangas de 2014. A segao a seguir detalha um pouco mais o ciclo de normas
da UE dedicadas ao tema em tela.

3 ARCABOUCO LEGAL

As primeiras legislagoes comuns sobre compras publicas da UE remontam a
década de 1970, momento em que o foco inicial de tais normas era superar
a fragmentagio dos mercados nacionais de procurement. Ao longo do tempo,
o objetivo das diretivas comuns foi ampliado para apoiar os compradores na garantia
do melhor value for money ou do resultado economicamente mais vantajoso.
Na atualidade, as diretivas contemplam ainda a possibilidade de que as aquisi¢oes
e contrata¢oes envolvam outros objetivos de politicas publicas, como a prote¢ao
ambiental, o apoio a firma inovadora e as compras socialmente responsdveis,?!
de modo que as revisdes que a UE fez das diretivas ampliaram o escopo das compras
para dreas anteriormente nio reguladas, e refor¢aram sua efetividade como um
instrumento de politica. Nesta secdo, serdo apresentadas algumas consideragoes
gerais sobre as diretivas da UE sobre procurement e suas alteragoes mais recentes,
com foco especifico para a questdo do uso das compras como instrumento de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico.

Antes de passar a discussao das diretivas, é forgoso enfatizar alguns pontos
que evidenciam a dimensao de seu impacto no continente europeu. As diretivas de
procurement da UE sao diretivas de “coordenacio” e ndo promovem a padronizagio
das normas dos EMs de forma detalhada. Assim, elas permitem que os EMs legislem
além dos requisitos minimos estabelecidos. Outro aspecto importante a ser definido
¢ que se estimou, em 2011, que apenas 20% das compras publicas do bloco eram
cobertas pelas diretivas, entdo em vigor, de modo que a maior parte das aquisigoes
do bloco nao é organizada de acordo com tais normas, possivelmente em razio dos
limites minimos de valor estimado das contratagdes que devem ser vinculadas a
diretiva.”? O bloco como um todo possui mais de 250 mil autoridades contratantes
ou adjudicantes (ACs), nos diversos niveis de governanga, gerenciando or¢amen-
tos de diferentes portes e com capacidades administrativas muito heterogéneas.
Desse quantitativo de autoridades, apenas 35 mil publicaram alguma notificagao
no Official Journal of the European Union (OJEU). E importante ressalvar que as
diretivas da UE se aplicam ao chamado PPI, haja vista que o PCP, ou a aquisi¢ao de
P&D, até o nivel demonstracio, ¢ regulada de modo independente por cada EM.

21.Além desses desenvolvimentos legislativos no ambito do bloco, o tema foi foco na area internacional, e a UE também
é signataria do Government Procurement Agreement (GPA), junto com outros paises. Mais informacdes sobre os acordos
e as areas de atuacdo do General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) e da organizacdo Mundial do Comércio (OMC)
em compras publicas estdo disponiveis em: <https://goo.gl/idT7GE>.

22. 0s valores de referéncia para a aplicacdo das diretivas estdo disponiveis em: <https://goo.gl/YOySmA>.
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Em janeiro de 2014, o Parlamento Europeu adotou novas diretivas para
compras publicas, a saber: Diretiva 2014/24/EU, que substituiu a Diretiva Cldssica
de compras 2004/18/EC; a Diretiva 2014/25/EU, que substituiu a Diretiva
Classica de wutilities 2004/17/EC; e a Diretiva 2014/23/EU, sobre contratos de
concessdo. As diretivas de 2004 nio eram consideradas favordveis A inovacio.
O préprio texto das normas legais nao focava clara e explicitamente em objetivos
de inovacio, ainda que jd tratassem de objetivos conjugados de protegao ambiental
e promocio do desenvolvimento sustentdvel.

A avaliagao feita pela prépria UE das normas de 2004 indica que muitos
fatores, como falta de incentivos, aversio ao risco e conhecimentos e capacidades
insuficientes pareceram levar as ACs a serem mais cautelosas nesses processos
envolvendo inova¢io.” A avaliagio que subsidiava a proposta de mudanca nas
diretivas® indicava como um dos problemas que as regras anteriores, de 2004,
“nao permitiam aos stakeholders otimizar o uso dos recursos ou fazer as melhores
escolhas nas aquisicoes”. Mais especificamente aponta, ao tratar das compras
estratégicas, que mesmo as comunicagdes que visavam clarificar aos compradores
como integrar as compras outros objetivos de politicas publicas, como a inovagio,
nio eram suficientes para suportar as organizagoes publicas que desejassem fazer
as aquisi¢oes de forma mais estratégica, especialmente em razao do temor pelos
litigios decorrentes de ndo cumprimento das regras, que levaram ao pouco uso

dessas possibilidades.

Avaliagoes similares das diretivas de 2004 foram feitas por alguns autores.
Georghiou e Li (2010) sugerem que incentivos que favorecem solucoes de baixo
risco, falta de conhecimento e de capacidade na aquisi¢ao de novas tecnologias e
inovagdes e uma desconexio entre as compras publicas e os objetivos das politicas
como alguns fatores influentes nesse cendrio. Edquist e Zabala-Iturriagagoitia
(2012) chamaram a atengio sobre a necessidade de rever as diretivas em relagao
ao tema das compras publicas para a inovagio, sugerindo especificamente que as
diretivas contivessem normas especificas e separadas para compras regulares e para
PPI. Desse modo, mesmo antes que as novas diretivas fossem encaminhadas ao
Parlamento Europeu, a comissao emitiu orientagoes especfﬁcas, em 2007, seguida,
em 2009, por um guia sobre a gestao de riscos, associados ao PPI, e guias similares
foram emitidos pelos EM.

As revisoes realizadas pela UE e adotadas pelo Parlamento Europeu em 26
de fevereiro de 2014 devem ser inseridas nas leis nacionais dos Estados-membros
até abril de 2016 — apenas para o caso do e-procurement, o prazo foi estendido até
outubro de 2018. As simplificagées tornam, segundo informes do préprio bloco,

23. Relatorio de avaliagao disponivel em: <https://goo.gl/Nu7Xqp>.
24. Disponivel em: <https://goo.gl/cfcir5>.
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as aquisi¢oes mais simples e flexiveis. Muitas melhorias foram incorporadas nas
novas diretivas e algumas sio a seguir destacadas.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Enfase em qualidade, caracteristicas inovativas, consideragoes ambientais
e/ou sociais, transparéncia nas subcontratagoes e regras mais fortes contra
propostas anormalmente baixas.

Exigéncia que autoridades contratantes especifiquem claramente nos
editais quais direitos de propriedade intelectual eles desejam adquirir
(no todo ou em parte), dando assim mais certeza juridica aos fornecedores
sobre os direitos que eles terdo e permitindo uma competi¢io justa, ao
permitir a adequada precificagio.

Um novo procedimento de parceria para inovagio, o qual permita que
autoridades publicas publiquem editais sem pré-determinar uma solugao,
aceitando, assim, que negociagdes entre a autoridade e as empresas licitantes
facilitem a obtencdo da solu¢io mais apropriada. Tal procedimento é
estruturado em estdgios nos quais a autoridade contratante deve prestar
particular aten¢do a capacidade e a experiéncia do licitante em P&D e no
desenvolvimento de solugoes inovadoras. A competi¢ao entre os licitantes
ocorre na fase inicial do procedimento, e o licitante selecionado desenvolve
a solugao que é depois adquirida pela AC para seu uso;

Todos os procedimentos considerardo o valor do ciclo total de vida das
aquisi¢des na avaliagao, de modo que propostas mais inovadoras podem
obter mais pontos pelos beneficios financeiros que seus ciclos mais
longos gerarao.

Um arcabougo legal mais robusto para PCP, por meio do esclarecimento
das excegoes que se aplicam a servicos de P&D nas diretivas.

Um procedimento aperfeicoado e simplificado para o didlogo competitivo
para uso nos casos em que as ACs nao tenham capacidade para definir
a forma de atender suas necessidades.

E ainda encorajada a divisao de contratos em lotes para aumentar o acesso
das PMEs aos certames e a simplificagio da questao da documentagio
(apenas o vencedor precisard enviar as documentagdes necessarias).

Os documentos oficiais® afirmam que essas atualizagoes reforcam o cardter
de politica pablica das compras, em aspectos como inovagio, politicas ambien-
tais e integracio governamental. Em relagao a inovagio, foco deste trabalho,
um arcabougo geral — condicionado, naturalmente, a implementagao das diretivas

25. A andlise dessa secdo baseou-se especialmente em Semple (2014).
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nas normas nacionais — foi desenhado pela UE para auxiliar os EMs a selecionar,
entre os procedimentos previstos nas diretivas, qual o mais adequado para cada caso
de PPL. Seis fatores sao sugeridos como decisivos para a escolha do procedimento:
grau de conhecimento do comprador sobre o mercado; a necessidade ou nao de
realizagio de P&D; a possibilidade ou nio de desenvolver uma especificagio;
a necessidade de adquirir a solu¢io em escala comercial (por exemplo, apés a fase
de testes); o niimero de fornecedores potenciais; e a estrutura do mercado e o tempo
e os recursos disponiveis para as aquisigoes. De forma semelhante ao que se faz no
capitulo 3, o diagrama esquematizado na figura 2 apresenta o processo decisério
de forma resumida.

FIGURA 2
Diagrama para selecdo do procedimento licitatério para PPI

Existe suficiente conhecimento de mercado para definir os
pré-requisitos para as solucdes finais?

Sim Nao

' Consulta prelimiar ao mercado

Servicos de P&D sdo necessarios?

Deseja adquirir produtos ou servigos A espec_ificagao dos
inovativos em escala comercial, como produtos/servicos finais a serem
parte do mesmo processo? adquiridos pode ser desenvolvida?

Parceria para PCP Procedimento Didlogo
a inovagao competitivo com competitivo
negociacdo

Caso os niveis de competi¢do ou tempo e/ou recursos forem inadequados para os procedimentos

acima, considere joint procurement ou, em casos excepcionais, derrogacdo das diretivas.

Fonte: Semple (2014).

A consulta preliminar ao mercado tem como objetivo reunir informagoes
do mercado com foco na realizagio de aquisigdes futuras, além de informar a
potenciais fornecedores a intengao e a necessidade das autoridades governamentais.
Essa modalidade de a¢do, possivel para as ACs pelas diretivas, nao ¢, contudo,
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regulada diretamente pelo documento do bloco, que apenas indica que a etapa
pode ser realizada pelas ACs desde que nao prejudique as etapas competitivas
do certame que venham a ocorrer futuramente, como previsto no Artigo 40:
“Antes da abertura de um procedimento de contratagao, as autoridades adjudicantes
podem realizar consultas ao mercado, a fim de preparar esse procedimento e de informar
os operadores econdmicos dos seus planos de contratagio e respetivos requisitos”.
Para este efeito, as ACs podem, por exemplo, solicitar ou aceitar pareceres de
peritos ou autoridades independentes ou de participantes no mercado que possam
ser utilizados no planejamento e na condugio do procedimento de contratagio, na
condigao de que esses pareceres nao tenham por efeito que distorcer a concorréncia
nem resultem em qualquer violagao dos principios da nio discriminagao e da
transparéncia. Assim, as diretivas preveem que

Quando um candidato ou proponente, ou uma empresa associada a um candidato
ou proponente, tiver apresentado um parecer a autoridade adjudicante, quer no
contexto do Artigo 40, quer nio, ou tiver participado de qualquer outra forma
na preparagio do procedimento de contratacio, a autoridade adjudicante toma as
medidas adequadas para evitar qualquer distor¢io da concorréncia em virtude dessa

participacio do candidato ou proponente.

Como medidas possiveis, as diretivas citam a comunicagio ao restante dos
candidatos e dos proponentes das informagées pertinentes trocadas no 4mbito ou
em resultado da participagio do candidato ou do proponente na preparagio do
procedimento de contratago, assim como a fixagio de prazos adequados para o
recebimento de propostas. As normas indicam ainda que o candidato ou proponente
em tela s6 deve ser excluido do procedimento se ndo existirem outras formas de
garantir a igualdade de tratamento.

As recomendagoes gerais das orientagdes da UE sugerem a utilizagao e/ou
associagio de formatos diversos de consulta, como questiondrios ou szrveys, submissoes
escritas, conference calls, por telefone ou internet, assim como a publicagao da realizagio
da consulta, por meio de uma Prior Information Notice (PIN) ou divulgagao em
websites relevantes para a industria-alvo. Na figura 3, hd um esquema que sequencia
os passos da consulta preliminar.

FIGURA 3
Etapas da consulta preliminar ao mercado
I.De%q?ao de ~ Selecionar o Realizar a consulta,
quais in ormstgges melhor formato para mantendo registros
preqsaglls:rdo Idas e a consulta e preparar adequados e
compadl caj as e que 0S recursos e pessoas assegurando
mercados devem ser envolvidos. tratamento isonémico.

alvo da agdo.

Fonte: Semple (2014).
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Ja o PCD, que é uma excegido as diretivas, conta com uma recomendagao
em vigor da UE, de 2007,%° que serviu de base para a adogdo de abordagens
diversas em outros paises. A PCP ¢ oficialmente definida no 4mbito do bloco como
“o processo pelo qual as autoridades publicas da Europa podem fomentar o
desenvolvimento de novas solugoes tecnolégicas inovadoras que podem atender
as suas necessidades especificas”™ (European Comission, 20006). A recomendacio
geral é resumida na figura 4.

FIGURA 4
Etapas do PCP

Preparacao = Preparacao Desenvolvimento
da PCP e dos dE;spslgEgSgs da PCP e dos de uma série de
editais < editais testes

1884

Fonte: Semple (2014).

A fase 1 é uma etapa interna, em que sio elaborados e divulgados os
chamamentos publicos correspondentes. Uma vez que os estudos de viabilidade
sejam submetidos pelas empresas candidatas, eles sao submetidos a uma avaliagao
intermedidria, feita com base em critérios pré-definidos. Algumas empresas passam
a fase subsequente, para o que realizam as atividades de P&D em si, até o ponto
em que um primeiro protdtipo nao comercial é obtido. Uma vez que a avaliagao
desses protétipos é encerrada, algumas empresas sao convidadas a seguir para
a fase em que os testes dos protétipos sao feitos em campo. Segundo Edquist
e Zabala-Iturriagagoitia (2015a), a fases 2 dura aproximadamente seis meses,
enquanto as fases 3 e 4 levam dois anos cada uma.

O didlogo competitivo, que foi introduzido nas diretivas de 2004, possui
trés etapas. Na selecdo, as ACs dao publicidade as suas necessidades e aos seus
requisitos, definindo-os no préprio chamamento e/ou na meméria descritiva.
Simultaneamente, e na mesma documentacio, indicam e definem os critérios de
adjudicagio escolhidos e estabelecem um calenddrio. O racional para o didlogo
¢ bastante razodvel: em diversas ocasiées, a identificacio de uma necessidade é

26. “Pre-commercial Procurement: Driving innovation to ensure sustainable high quality public services in Europe”,
disponivel em: <https://goo.gl/MKQkxY>.

27. A proxima secdo deste artigo relata alguns exemplos de iniciativas em vigor sobre PCP em diversos paises.
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restringida pela falta de conhecimento do potencial da inovagao, como discutido

em Georghiou ez al. (2014).

No didlogo propriamente dito, as ACs iniciam, com os participantes
selecionados, um didlogo que terd por objetivo identificar e definir os meios
que melhor possam satisfazer as suas necessidades, sendo possivel debater com
os participantes selecionados todos os aspetos do concurso. Seguindo um dos
principios das Diretivas, as ACs devem garantir a igualdade de tratamento
de todos os participantes durante esta etapa. Outro aspecto importante dessa
modalidade é que as ACs nao podem revelar aos outros participantes as solugoes
propostas nem outras informagées confidenciais comunicadas por um candidato
ou proponente que participe no didlogo sem o consentimento deste ultimo.
Esta etapa pode conter fases sucessivas, de modo a reduzir o nimero de solugdes,
e as ACs prosseguem o didlogo até estarem em condicoes de identificar a solugao
ou as solucées suscetiveis de satisfazer as suas necessidades.?®

Encerrado o didlogo, as ACs devem informar o fim desta fase aos participantes
e solicitar a cada um deles que apresente as suas propostas finais com base na solugio
ou nas solugoes apresentadas e especificadas durante o didlogo. Essas propostas
devem incluir todos os elementos exigidos e necessdrios a execugao do projeto.
Para a concessao do contrato, tltima etapa da modalidade, as autoridades adjudi-
cantes avaliam as propostas recebidas com base nos critérios indicados no andncio
do concurso ou na memoria descritiva. As diretivas preveem adicionalmente que
podem ser conduzidas negociacoes com o proponente identificado como tendo
apresentado a proposta com a melhor relagdo qualidade/preco, finalizando os
termos do contrato, desde que isso nio resultasse em uma alteragao material de
aspetos essenciais da proposta ou do contrato publico e que néo firam o principio
da nio discriminagio.

O didlogo competitivo teve suas regras atualizadas nessa ultima versao da
diretiva,” sendo permitido nas seguintes situagoes:

* quando as necessidades das ACs no podem ser atendidas sem a adaptagio
de solugoes j4 existentes;

* as necessidades incluirem o projeto ou solugdes inovadoras;

* o contrato nao possa ser concedido sem negociagdes anteriores por conta
de circunstancias especificas relacionadas a natureza, a complexidade ou
ao arranjo legal e financeiro ou aos riscos envolvidos;

28. F ainda amparado pelas diretivas-prémios ou pagamentos aos participantes no dialogo.

29. Embora estivesse amparado nas Diretivas de 2004, o uso do didlogo competitivo era considerado irregular entre
os paises do bloco por Georghiou, Edler, Uyarra, & Yeow (2014). Citando outros trabalhos, esses autores apontam que
80% das compras publicas no Reino Unido e na Franca usavam a modalidade.
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* as especificacoes técnicas nao puderem ser estabelecidas com precisao
suficiente pela AC, fazendo referéncia a um padrao ou especificacao
técnica da UE (European Technical Assessment ou Common Technical
Especification); ou

* se apenas propostas inaceitdveis ou irregulares forem submetidas em
resposta a um certame aberto ou restrito.

Outra modalidade prevista na diretiva é o procedimento competitivo com
negociagio, que visa adquirir bens, servicos ou obras que incluam algum elemento
de adaptagio, projeto ou inovagio que nio possibilite a contratagio com base em
negociagdes anteriores. Nos procedimentos competitivos com negociacio, qualquer
operador econdmico pode apresentar um pedido de participagdo em resposta a
um andncio de licitagdo, apresentando as informagdes que sio solicitadas pela
autoridade adjudicante. Nos documentos desta modalidade, as ACs identificam
o objeto do concurso, descrevendo as suas necessidades e as caracteristicas exigidas
para os fornecimentos, as obras ou os servicos a adquirir, e especificam os critérios
de adjudicagao do contrato, o que marca uma diferenca importante entre esta
modalidade e o didlogo competitivo, uma vez que neste caso nao se exige que as
ACs tenham condigdes de especificar as caracteristicas do que serd adquirido
antecipadamente. Apenas os operadores econémicos convidados pela AC apés
a avaliacio das informagoes prestadas podem apresentar uma primeira proposta,
que servird de base as negociagoes subsequentes. Salvo disposi¢do em contrério,
as ACs devem negociar com os proponentes a primeira proposta e todas as propostas
subsequentes que tenham apresentado, com excecio das propostas finais, para
melhorar o respectivo contetido. E também possivel que sejam adjudicados contratos
sem negociacio, com base nas propostas iniciais apresentadas, se essa possibilidade
tiver sido indicada, no antincio de certame ou no convite a confirmacio de interesse.

Novamente, nesta modalidade, as ACs nao podem revelar aos outros partici-
pantes as informagoes confidenciais comunicadas por um candidato ou proponente
que participe nas negociagoes sem o consentimento deste tltimo. O procedimento
competitivo com negociagao pode desenrolar-se em fases sucessivas, de modo a
reduzir o nimero de propostas a negociar. Ao considerar as etapas de negociagio
suficientes, as ACs devem informar esse fato aos proponentes restantes e definir um
prazo comum para a apresentagio de qualquer nova proposta ou proposta revista.
Assim como o didlogo competitivo, essa modalidade possui trés fases, mas algumas
diferencas, como pode ser observado na figura 5.
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FIGURA 5
Dialogo competitivo vis-a-vis procedimento competitivo com negociagdo

Didlogo competitivo Procedimento competitivo com negociagao

Etapa de selecdo Etapa de selecao

Chamada para
concorréncia com
definicdo de exigéncias

Publicacao de aviso Selecao de fornecedores

Selecao de fornecedores
da contratacdo para o didlogo

para negocia¢des

Etapa de didlogo Etapa de negocia¢des

Emissdo de documento
descritivo Uma ou mais rodadas de
propostas escritas e
negociacoes

‘Uma ou mais rodadas de
dialogo com os fornecedores

Reducéo de numeros Reducao de nimeros
(opcional) (opcional)

Etapa de contratacdo Etapa de contratacdo

Encerramento do dialogo e
chamada aos licitantes finais

Notificagdes aos proponentes
do encerramento das

negociacoes e definicdo do

| Ajuste fino das ofertas | deadline para propostas

Selecao do licitante preferido
e confirmacéo de termos
do contrato

Contratacdo com base
nas propostas finais

Fonte: Semple (2014).

A parceria para a inovagao, modalidade também introduzida pelas novas
diretivas, é voltada para os casos em que as ACs necessitem desenvolver P&D
e comprar, em escala comercial, novos produtos e servios. Essa modalidade é
abarcada pelas diretivas, uma vez que, diferentemente do PCP, ela envolve aquisi¢ao
em escala comercial. Esse procedimento deverd permitir as autoridades instituir
uma parceria para a inovagao a longo prazo, tendo em vista o desenvolvimento e
a posterior aquisi¢ao de produtos, servi¢os ou obras novos e inovadores, desde que
estes produtos, servigos ou obras inovadores possam ser disponibilizados de acordo
com niveis de desempenho e custos previamente acordados, sem haver necessidade
de um procedimento de contratagio separado para a aquisigao.

Para Georghiou ez al. (2014), a parceria de longo prazo que se ambicionava com
a introdugao desta modalidade nas Diretivas, tem o objetivo de dar conta de uma
deficiéncia reconhecida nas diretivas anteriores, segundo a qual todos os beneficios
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a inovacao deveriam ser realizdveis no contexto de um tinico processo de co a,
dain deveriam ser realizaveis no contexto de um dnico pr de compr:
quando, em realidade, muito da inovagao ocorre por uma sequéncia de etapas de
incrementais P&D.

A modalidade em tela baseia-se nas regras processuais aplicdveis ao proce-
dimento competitivo com negocia¢do, ¢ os contratos deverdo ser adjudicados
unicamente com base na melhor relagio qualidade/preco, o que facilita a comparacio
das propostas de solugoes inovadoras. A ideia subjacente ao procedimento ¢ que
ele seja utilizado quando as ACs precisarem de um novo produto, servi¢o ou obra
inovadores, que nio possam ser atendidos por meio da aquisicao de produtos,
servigos ou obras disponiveis no mercado. Outro aspecto das parcerias ¢ a possibi-
lidade de que ao longo do processo seja aplicado um “funil” entre os fornecedores,
inicialmente, e participantes até chegar ao vencedor, cabendo ser ressaltado que
a AC pode decidir estabelecer a parceria para a inovagido com um sé parceiro ou
com vdrios parceiros que efetuem atividades de P&D distintas.

A parceria para a inovagio deve ser estruturada em fases sucessivas de acordo
com a sequéncia de etapas do processo de P&D, que pode incluir a fabricacao
de produtos, a prestagdo dos servigos ou a conclusao das obras. A parceria para a
inovagio deve fixar as metas intermedidrias que devem ser obtidas pelos parceiros
e prever o pagamento da remuneragio em partes adequadas. De acordo com os
objetivos de cada certame, a AC pode, no final de cada fase, decidir encerrar a
parceria ou, no caso de uma parceria para a inovagio com vdrios parceiros, reduzir
o nimero de parceiros, finalizando os contratos individuais. Ainda, segundo o
texto das Diretivas, na selecio dos candidatos, as ACs devem aplicar, em especial,
os critérios relativos as capacidades dos candidatos no dominio da investigacio e do
desenvolvimento, bem como no desenvolvimento e na implementacio de solugoes
inovadoras. Outro aspecto importante preconizado é que deve ser assegurado que a
estrutura da parceria e, em especial, a durago e o valor das diferentes fases reflitam
o grau de inovac¢do da solugdo proposta e a sequéncia das atividades de P&D
necessdrias para o desenvolvimento de uma solugao inovadora que ainda nio se
encontre disponivel no mercado, uma vez que o valor estimado dos fornecimentos,
servicos ou obras nio pode ser desproporcional em relagio ao investimento exigido
para o respetivo desenvolvimento.

O diagrama da figura 6 ilustra um formato possivel em uma parceria hipotética.
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FIGURA 6
Parceria para inovacao

Procedimento competitivo para estabelecer uma parceria
(com um ou mais fornecedores)

Parceiro A Parceiro B Parceiro C
Fase 1: atividades de P&D Fase 1: atividades de P&D Fase 1: atividades de P&D

4 4 4

Alvo intermediario e Alvo intermediario e Alvo intermediéario e
pagamento pela fase de P&D pagamento pela fase de P&D pagamento pela fase de P&D

4 4

Fase 2: Prototipagem Fase 2: Prototipagem
Alvo intermediario e Alvo intermediario e
pagamento pelo protétipo pagamento pelo protétipo

¥

Fase 3:
Testar série ou piloto
Alvo intermediario e
pagamento do piloto

Aquisicdo dos bens, servicos
ou obras resultantes

Fonte: Semple (2014).

As orientagdes da UE indicam que a seleio dos parceiros que prosseguirao
as etapas subsequentes deve ser feita com base na capacidade deles em desenvolver
P&D e desenvolver e implementar solugoes inovativas. Assim como definido nas
diretivas, os contratos devem ser explicitos em relagdo aos direitos de propriedade
intelectual entre as partes. A aquisi¢ao final dos produtos ou servigos resultantes
¢ condicionada ao atingimento dos niveis de desempenho esperados e dos custos
esperados (tetos devem ser estabelecidos « priori).

4 ALGUNS CASOS ILUSTRATIVOS

Como visto ainda nas primeiras se¢oes deste capitulo, a Horizon 2020 reflete as
prioridades da Estratégia Europa 2020 e lida com preocupagbes centrais comparti-
lhadas pelos cidadaos europeus e de todo o mundo. A abordagem adotada, baseada
em desafios, tenta reunir recursos e conhecimento de diferentes dreas, tecnologias
e disciplinas. A Horizon vai desde a pesquisa até a comercializagao, com foco em
atividades ligadas a inovacio, como pilotos, demonstragao, bancos de ensaio e apoio
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a atividades de compras publicas e penetracio de mercado. Assim, o financiamento
disponibilizado no escopo da estratégia serd focado nos desafios: saide, mudanga
demogrifica e bem-estar; seguranca alimentar, agricultura e silvicultura sustentavel,
pesquisa maritima e em dguas continentais e bioeconomia; energia e transportes
seguros, limpos e eficientes; acio climdtica, meio ambiente, eficiéncia de recursos e
matérias-primas; sociedades inclusivas, inovativas e refletivas e; sociedades seguras.

QUADRO 1
PCPs em andamento — Estratégia Horizon 2020
Nome do projeto Solugdes buscadas Website Algrc:\r/g\alitéeasspzzlélgas
. City of Odense and region of
Supporting independent PCP pata.Obter novas t.ecno‘oglas baseaqas Southern Denmark (DK), City
L em robdtica, que permitam cuidar de mais de . .o )
living of elderly through s <www.silverpcp.eu> of Vasteras (SE), City of Vantaa
) 10% da populagao idosa em casa, mantendo o :
robotics (SILVER) mesmo quantitativo de staff de cuidadores and Oulu (F1), City of Stockport
) (UK), City of Eindhoven (NL).
Visa melhorar os.s'ervigos de assisténcia a salide TicSalut (ES), ESTAV Centro
na Europa, permitindo acesso seguro entre (), TRUSTECH — Central
DECIPHER PCP paises aos portais de assisténcia existentes e cui-  <www.decipherpcp.eu> y

Thalea (Tele-detection
and tele-care of high-risk
intensive care unit

dado médico eficiente e sequro para pacientes
em transito nos EMs.

Visa permitir as unidades de cuidado intensivo
melhores cuidados aos pacientes em risco de
morte pelo telemonitoramento e telemedicina.
Hospitais da Alemanha, Holanda, Espanha,
Bélgica e Finlandia iniciaram juntos a PCP

ciéncias, matematica e tecnologia, com apoio in-
dividualizado e acessivel por qualquer dispositivo
(bring your own device — BYOD).

<www.thalea-pcp.eu>

Manchester Foundation
Trust (UK).

Hospitais da Alemanha,
Holanda, Espanha, Bélgica e
Finlandia.

patients) para obter uma plataforma de telemedicina
interoperavel e desenvolvida para pacientes de
UTI com alto risco.
Provincia Autonoma di Trento
Focado em servicos moveis para tratamento de (IT), Mental Health Services
. . ) <www.nympha-md- ) .
Nympha salide mental (e-salide), especialmente transtor- oject eu> Capital Region Copenhagen
nos bipolares em um contexto de mundo real. projedt (DK), CSPT — University
Hospital (ES).
Foca na mudanca para a arquitetura modular
de gestdo de transito. E uma PCP conjunta
que visa obter novos médulos que otimizem o
Charm desempenho da rede, a seguranca nas vias e <goo.gl/ASbp05>
reduzam a emisséo de CO,, por meio de gestdo
da rede, prevencéo de acidentes e sistemas de
transporte inteligentes (ITS).
Cinco cidades conduzem uma PCP conjunta Eindhoven (NL), Malmo (SE),
Eniama para obter solugées inovadoras de iluminacao, <a00.0T5aHb0> Stavanger (NO), Comune
9 com foco na seguranca urbana e em questoes go0.g7t-g di Bassano del Grappa (IT),
de eficiéncia energética. Espoo (F).
) ) Halmstad municipality
Centra esforcos em novas tecnologias e servicos inisiry of i .
ara e-learning, com foco na proxima geragdo (5E), Ministry of Finance o
P N ! . X Saxony Anhalt (DE), City
de ambientes pessoais de aprendizado (PLE) P
. - o . counil of Viladecans
Imaile para educacdo fundamental e médio, em <http:/mwww.imaile.eu/>

(ES), Municipality of
Konnevsi (Fl), Oulu
University Center of
Internet Excellence (Fl).

Fonte: Innovation procurement — The power of the public purse (2014); (European Comission, 2014).
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Para o ano de 2015, por exemplo, as chamadas vinculadas 2 Horizon 2020
contemplavam 130 milhées de euros a 140 milhoes de euros para PCP e PP,
em dreas como e-satide, tecnologias da informagio e comunicagio (TICs), seguranca
e infraestrutura de pesquisa. Os programas de TICs, por exemplo, contemplam
chamadas para robética em dreas de interesse ptiblico, expansao da produtividade
do setor publico pelo uso de computagio em nuvem, além de uma chamada aberta
para qualquer drea de interesse pablico que demande solugoes baseadas em TIC:s.
Para sadde, as dreas eram autogestdo de satide e doenga e empoderamento de
pacientes. Em seguranca, veiculos com pilotagem opcional e sensores para vigilancia
maritima. Em infraestrutura de pesquisa, instrumentacio cientifica.

No escopo dos significativos e bastante estruturados esforgos de orientagio e
treinamento da UE, o guia Innovation procurement — The power of the public purse
(2014) (European Comission, 2014) inclui projetos em que os compradores de
diferentes paises do continente reuniram recursos para conduzir PCPs ou PPIs
juntos, e também projetos de networking que estabelecam as bases para novas
PCPs ou PPIs no futuro. Os quadros 1 e 2 exibem algumas dessas iniciativas e
exemplificam como a tecnologia estd sendo usada por pools de AC para a busca de
solugdes de interesse comum.

QUADRO 2
PPIs em andamento — Estratégia Horizon (2020)

Envelhecimento saudavel (comunicagdo, assisténcia,

moblidace, alimentagio, sono e higiene pessoal) <http:/Avww.happi-project.eu/> | Resah lle-de-France (FR).

Happi
Spea Eficiéncia energética para prédios municipais. <http:/mwww.speaproject.eu/>  Barcelona City Council (ES).

Catering ecoinovador para escolas, satde, servicos de ICLEI - Local Governments

Innocat assisténcia social e cantinas em locais de trabalho. <googl/PFihbe- for Sustainability (DE).

Fonte: Innovation procurement — The power of the public purse (2014); (European Comission, 2014).

Para além dessas iniciativas mais recentes, alguns paises da UE parecem ter
adotado no passado medidas mais proativas, ji apresentando resultados consolidados
na atualidade. O relatério Strategic Use of Public Procurement in Europe (2011)
destaca a Finlandia (Action Plan for Demand-Driven Innovation, que permite a
tomada de risco e ferramentas de gestdo de risco), a Holanda e o Reino Unido
como bons exemplos de politicas de compras publicas voltadas para a inovagao.
Os boxes 1, 2 e 3 apresentam alguns casos e informagées adicionais sobre a aplicagio
de DBIPs nesses paises.
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BOX 1
Programa Small Business Innovation Research (Holanda)

0O programa holandés Small Business Innovation Research (SBIR), criado em 2004, é inspirado no programa homénimo
americano, no qual as agéncias governamentais dedicam uma percentagem anual de seus orcamentos de P&D extramuros
em contratos ou bolsas e subvencoes para pequenos negdcios. O governo holandés usa o SBIR para dar incentivos
as firmas para o desenvolvimento e a comercializacdo de solucdes inovadoras para questées sociais. A despeito da
inspiracéo no caso norte-americano e do nome, a participagdo no programa nao é vedada a firmas de maior porte.

Ha trés variantes do programa: o SBIR departamental, a subvencéo de valorizacdo da Fundacdo Tecnoldgica STW
e 0 programa SBIR da agéncia de inovacdo TNO, sendo a maior diferenca entre eles o fato de que o programa da
STW concede subvencdes e nao contratos, como os demais.

Por meio do programa, as empresas tém a oportunidade de desenvolver inovacées em bases contratuais. Como se
trata de PCP, tais contratos ndo se submetem as Diretivas Europeias de compras publicas, ainda que respeitem os
principios de transparéncia, critérios e procedimentos claros e objetivos nos certames e ndo discriminagdo a firmas
de outros EM. Os direitos de propriedade intelectual sdo da empresa, mas o governo pode receber licengas sem
royalties nao exclusivos.

O procedimento inicia com uma AC identificando um desafio especifico que demanda solugdes e alocando um
orcamento para tal. £ assim lancada um concurso com prazo definido para propostas. Todos 0s concursos s&o especi-
ficados em termos dos resultados desejados para os desafios existentes, sem que haja especificacdes detalhadas aos
participantes. Um comité independente de avaliacdo revisa as propostas usando como critérios: impacto na demanda
social existente, aspectos sociais e ambientais, contribuicdo a solugao da demanda publica e empreendedorismo,
qualidade tecnoldgica e grau de inovacdo, custos e valor adicionado para a sociedade.

Os projetos possuem trés fases: estudo de viabilidade da inovacéo, P&D e comercializagdo da inovagdo. A existéncia
dessas fases é vista como uma limitante ao risco para o governo, uma vez que apenas os melhores e mais vidveis
projetos recebem financiamento para a fase subsequente. Soma-se a isso o fato de que o governo encoraja 0s
empreendedores participantes a buscarem parcerias com outras partes que possam ter interesse na comercializacao
da inovacdo. As autoridades contratantes financiam integralmente as duas primeiras fases por contratos de P&D do
tipo custo-fixo, enquanto as firmas financiam por sua conta a comercializagdo, que resta por nao ser de fato parte
do programa. Os direitos de Propriedade Intelectual permanecem com a empresa.

Fase 1: Analise

da viabilidade [ 28 (R uie

Comercializacdo

e Firmas demonstram a e AC decide quais empresas e Empresas preparam suas

exequibilidade de suas
propostas.

* Prazo maximo de seis meses.

e Financiamento méaximo do SBIR
de €50 mil.

seguem para esta fase.

e Atividades sao desenvolvidas
até a producao de um primeiro
protétipo ndo comercial.

e Prazo maximo de dois anos.

¢ Financiamento méaximo do SBIR
de €450 mil.

solugdes ou prototipos para
langamento no mercado.

Fase nao financiada pelo SBIR.

Dados de 2011 indicavam que o programa havia sido usado por sete ministérios, com um orcamento total de mais
de € 69 milhdes. Havia mais de trinta contratacdes iniciadas e mais de 370 encerradas, com uma taxa de 65% das
empresas participantes fazendo negacios a partir de desenvolvimentos feitos no programa no prazo de um ano.

(Continua)
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Um dos casos de sucesso do programa foi a renovacdo das 274 pontes construidas na Holanda, na década de 1960
e 1970, das quais muitas ja precisavam de reforco e renovagao em razdo do aumento do volume de trafego e peso
dos veiculos. Contudo, era necessario que o trafego nao fosse interrompido durante as obras de renovacao. Uma
licitagdo da RWS (Diretoria-Geral de Obras publicas e Gestdo Hidrica) encorajou o setor privado a refletir sobre
essa questao e a propor solugdes inovadoras, sendo que a RWS alocou € 500 mil para a ideia mais inovadora.
A resposta foi muito alta, com o jri recebendo 165 ideias para avaliacdo, tanto de empresas, como de pessoas fisicas
de todo 0 mundo. Dez dessas ideias foram selecionadas para maiores desenvolvimentos e cada um recebeu € 100
mil. Um dos elementos de destaque desses processos foi o fato de a RWS ter informado a intencdo de disponibilizar
a solucdo vencedora a qualquer parte interessada. A RWS tem uma licenca aberta com os dez finalistas, e royalties
seriam pagos se uma das ideias fossem implementadas. Os finalistas receberiam ainda € 500 mil se a ideia fosse
implementada em um horizonte de cinco anos.

Outro caso foi relatado em Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2015a), também envolvendo a RWS. De acordo com a
necessidade de encontrar novas solucbes para o monitoramento dos diques que evitam com que as regides baixas
do pais sejam inundadas, a agéncia lancou uma chamada (DigiDike) com a seguinte questéo: é possivel aplicar
novas tecnologias para realizar o monitoramento permanente e em tempo real dos diques e a deteccdo precoce
de seus pontos fracos? Vinte e uma propostas foram recebidas, das quais cinco sequiram para a fase 1. Apds os
estudos de viabilidade, duas foram selecionadas para a fase 2, em que deveriam criar um protétipo em colaboracéo
com diversas agéncias de agua (water boards). As duas start ups envolvidas nesta etapa foram a Alert Solutions e
a Hansje Brinker. A solucéo da primeira firma era baseada em sensores instalados no proprio dique, que enviava
dados para uma estacdo central remota. A segunda solugdo daria aos diques softwares de inspecdo que permitia
que fossem detectados por cobertura satélite qualquer tipo de movimento e alteracdo de tamanho. Os dois sistemas
foram considerados complementares. O envolvimento das ACs ndo assegurou a comercializagao das solucdes e nem
que elas seriam adquiridas pelo Estado, mas as redes de contatos da AC permitiram que, apds grandes esfor¢os das
empresas, as solucdes fossem adquiridas por algumas water boards. Ambas as inovagdes podem ser aplicadas em
outras finalidades, como no acompanhamento de construgao civil ou sites de escavacdo.

Fonte: (Peter et al., 2013), (Edquist e Zabala-Iturriagagoitia, 2015b) e <goo.gl/7Tp3VY>.

BOX 2
Action Plan for Demand and User-driven innovation policy (Finlandia)

Lancado em 2010 pelo Ministério da Economia e do Emprego, o plano tinha duracdo prevista entre 2010 e 2013,
e abrangia sete dreas da politica de inovacdo, cada uma associada com quatro intervences de politica pablica e
seus racionais e horizontes temporais. As areas eram:

e demanda e orientacdo para o usuario como fonte de competitividade;

® inovacGes apoiadas pela demanda;

* inovacdes na renovacao do setor publico;

e incentivos a iniciativas de base;

o eficiéncia das ferramentas e métodos para a inovagao a partir do usuario;
o difusdo de inovacdes pelas redes;

e avaliacdo de impacto do plano de acao.

A Avaliacdo feita em 2012 pelo préprio Ministério foi positiva, dado que muitos atores-chave nacionais adotaram
os principios do plano, com novas definicdes de politicas e estratégias, e uma alta cooperagdo observada entre os
atores. Contudo, algumas dificuldades foram observadas: a dificuldade em mudar a atividade do setor publico, o
estagio inicial em que as mudangas se encontravam e o fato de que as PMEs ainda n&o estavam a par dos benefi-
cios da politica. O relatério de avaliacdo parcial apontou para a necessidade de uma abordagem mais sistematica
do processo. Em relacdo ao impacto na atividade inovativa, as agdes voltadas para compras publicas ndo foram
consideradas suficientes, de modo que ainda mais servicos deveriam ser dedicados ao tema, assim como o enco-
rajamento do debate sobre a sua centralizacéo e as areas estratégicas de aplicago.

(Continua)



466 Politicas de Inovacao Pelo Lado da Demanda no Brasil

(Continuacdo)

ATekes, agéncia de inovacao finlandesa, possui um programa denominado Smart Procurement, que tem por objetivo
acelerar a introducao de inovagoes por meio da exceléncia nas compras publicas e por meio do desenvolvimento
de mercados. O programa foca em setores que lidam com os grandes desafios sociais, nos quais o setor publico
possui um papel relevante, como energia e ambiente, TICs, servicos de assisténcia social e de satde, construcdo
e segurangca, estimulando a competicdo em mercados tradicionalmente marcados pela competicdo via preco. O
orcamento do programa é de € 60 milhdes, dos quais metade é coberta pela propria agéncia.

0 financiamento é disponivel para as unidades de compra preparem o processo de contratacao: definicdo do que
sera adquirido, didlogo de mercado e definicdo de critérios e compra de competéncia, caso necessario. Alguns dos
projetos financiados com recursos do programa sequem descritos a sequir:

e Cidade de Tampere: modelos de contratos e ferramentas para a otimizacdo da eficiéncia energética nas fases de projeto,
construcdo e operacao da rea edificada em Tampere;

e Cidade de Lahti: renovacdo e unificacdo do modelo e dos processos de organizacdo para aquisicdo de todos os servios de
logistica da cidade e para o didlogo com o mercado com a indUstria;

o Toholammen energia: necessidade de plantas de combined heat and power (CHP) de pequena escala que pudessem criar um
espectro mais amplo de produtos de aquecimento.

Fonte: (Peter et a/., 2013) e <goo.gl/TiDDIL>.

BOX 3
0 Small Business Research Initiative — SBRI (Reino Unido)

0 SBRI é um processo voltado para a conexdo entre os desafios do setor pUblico com ideias inovadoras da indus-
tria, apoiando empresas na geracao de crescimento econémico ao mesmo tempo em que gera melhoria na acao
governamental. O programa gera novas oportunidades de negacio para as empresas e fornece as PMEs um caminho
para as suas ideias chegarem ao mercado, suplantando o problema de financiamento que enfrentam muitas firmas
em estagios iniciais. O desenvolvimento de produtos e servicos inovativo é feito pelas compras ptblicas de P&D,"
feitas quando um departamento governamental se depara com um desafio para o qual ndo encontra solucdes ja
existentes no mercado. Dados do prdprio programa apontam que desde abril de 2009 mais de quarenta instituicoes
governamentais utilizaram o SBRI, em um valor total de mais de £ 170 milhdes. Os vencedores das chamadas
conquistam um cliente do setor pUblico para a sua inovacdo e mantém os direitos de propriedade intelectual. Sdo
assequrados contratos para o custo de demonstragdo da viabilidade de sua tecnologia e ofertado financiamento
subsequente para o desenvolvimento de um protétipo.

Casos de Sucesso
Crystal Key

No Reino Unido, o uso de identidades falsas ou roubadas respondeu por metade das fraudes no pais em 2012. Uma
chamada do SBRI intitulada “Evitando Fraudes no Comércio Eletronico” foi feita, e a empresa AlphaFox Systems
foi a vencedora da primeira rodada, tendo usado cinco meses para o estudo de viabilidade com um contrato de £
50 mil do SBRI. A empresa teve éxito na sequnda fase da chamada e atualmente desenvolve um protdtipo com a
ajuda de mais £ 100 mil adicionais.

Trata-se de um dispositivo (uma faixa de plastico) criado para combater fraudes on-fine: um tag de identificacdo que
néo pode ser violado e que garante a seguranca de transacdes na internet a partir de um padrdo aleatoriamente
distribuido de cristais coloridos, junto com uma fonte de luz integrada. O produto em si é um cartdo com um pa-
drdo Unico de cristais que pode ser preso a cdmera de um smartphone e usado para identificar o seu proprietario.

(Continua)
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Durante uma transacao de e-commerce, um aplicativo de celular solicita que o usuario aperte um botao de luz e
segure o Cristal Key junto com a cdmera de celular que automaticamente tira uma foto e comprar com a imagem
dos cristais com a imagem associada ao consumidor e armazenada em uma base de verificacdes de pagamentos.
N&o havendo correspondéncia entre as duas imagens, a transacdo é negada.

De acordo com o Dr. Keith Barfoot, diretor técnico da Alpha Fox, os tags sdo de baixo custo e flexiveis, podendo ser
usados com equipamentos de verificacdo ja disponiveis no mercado. Ainda sequndo ele, seria impossivel copiar o
arranjo tridimensional dos cristais, pois bilhdes de variacdes sdo possiveis.

A etapa seguinte para a empresa é a comercializagao.
Autonaut

Em setembro de 2012 o National Oceanography Centre (NOC) usou o SBRI para langar uma chamada para veiculos
maritimos de superficie de alta resisténcia ndo tripulados que pudessem ser usados com uma nova tecnologia de
sensores para coletar dados dos oceanos por varios meses de uma sd vez.

A empresa Most (Autonomous Vessels) Ltd. ja possuia a época da chamada um protétipo pequeno do Autonaut, um
veiculo que usava flaps mdveis para aproveitar a energia das ondas para o seu movimento. O protétipo atendeu aos
critérios do NOC e dos outros sponsors da chamada, o Natural Environment Research Council (NERC), o Technology
Strategy Board e o Defence Science and Technology Laboratory. A Most recebeu um financiamento de £ 50 mil
para um estudo de viabilidade, em dezembro de 2012, e no inicio de 2013 mais £ 400 mil para a construgdo de
um protétipo mais avancado na fase 2, quando a embarcacdo bésica foi aperfeicoada e foram desenvolvidos os
sensores e controles que o tornariam um veiculo de alta resisténcia para coleta de dados.

Além de usar as ondas para gerar energia para manté-lo em movimento, o Autonaut usa energia solar para o
funcionamento de seus sensores e é controlado via satélite. O fato de ser movido pelas ondas faz com que nédo
tenha nenhuma emissdo de CO..

(Continua)
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A embarcacdo foi testada e foi demonstrado que é robusta e confiavel, assim como a NOC buscava. Além do pedido
do centro oceanografico, ha outro pedido da Texas A&M University, nos Estados Unidos. Outras aplicagdes possi-
veis podem decorrer da pesquisa de como a tecnologia do AutoNaut pode ser usada em embarcagbes comerciais
maiores para reduzir as emissoes.

Noctura LED “sleep mask”

Richard fundou a PolyPhotonix em parceria com o Centre for Process Innovation (CPI), parte da High Value Manu-
facturing Catapult para desenvolver Tecnologia baseada em Oled (Organic Light Emitting Diode), que exploram a
capacidade de certas moléculas organicas e polimeros de emitir luz quando uma corrente elétrica passa através dele.

Os dispositivos Oled séo planos, e a camada emissora tem a espessura de 1/200 de um fio de cabelo humano, o que
os habilita para muitos usos potenciais para iluminacdo. O Noctura evita os danos causados pela hipoxia durante
0 sono, quando os olhos se adaptam a escuriddo, o que evita o crescimento anormal dos vasos sanguineos, que
sdo um sintoma da doenca e contribuem para a perda de visao.

Com o apoio do SBRI, que financiou a companhia e seus parceiros universitarios de pesquisa com £ 12 milhdes,
desde 2008, a PolyPhotonix revolucionou o tratamento de doencas degenerativas da viséo causadas pela idade e pela
diabetes com o Noctura. O Noctura € uma mascara de dormir projetada para ser usada a noite, administrando uma
dose precisa de fototerapia durante 0 momento do sono. Nada é inserido nos olhos, pois o tratamento é ndo invasivo.
A mascara é programada para administrar a dose correta de luz a cada noite como parte do tratamento continuado.

Havia dois tratamentos anteriores. Um que envolvia a injecdo intraocular no olho, considerado desagradavel e caro
(£ 12 mil por olho por ano). O outro tratamento cauteriza os vasos sanguineos rompidos, mas apenas retarda o
progresso da doenca, e normalmente precisa ser repetido em cada paciente. Dos pacientes com diabetes tipo 1,
90% desenvolvem a retinopatia diabética e 67% daqueles com o tipo 2 da doenca a desenvolverdo em dez anos
a partir do diagnéstico.

De acordo com informagdes oficiais, a PolyPhotonix fornece o Noctura 400 para um teste fase 3 feito em um
hospital de Londres. Em janeiro de 2016, o produto ja estava disponivel em alguns fornecedores do Reino Unido.

Fonte: <goo.gl/IcZcCN>.
Nota: ' PCP.

5 PLATAFORMAS TECNOLOGICAS EUROPEIAS

As Plataformas Tecnoldgicas Europeias (European Technology Platforms — ETPs)
foram introduzidas na Comunicacio “Industrial Policy in an enlarged Europe”,*
de dezembro de 2002. A ambigio era reunir partes interessadas relevantes para o
P&D com diferentes experiéncias e que desenvolveriam uma agenda estratégica
de pesquisa em tecnologias lideres em dreas de interesse do bloco.

30. Disponivel em <https://goo.gl/lqqyCZ>.



Politicas de Inovacao Pelo Lado da Demanda: a experiéncia da Unido Europeia 469

As ETPs sao, desse modo, um férum de stakeholders, liderados pela industria
e reconhecidos pela UE como atores-chave no desenvolvimento de inovagoes,
na transferéncia de conhecimento e na competitividade europeia. Diferentes
agentes podem fazer parte de uma plataforma tecnoldgica, tais como empresas
de um determinado setor ou drea tecnoldgica; centros tecnoldgicos; organismos
de pesquisa; e a comunidade académica; comunidade financeira;*' autoridades
publicas, que podem desempenhar um papel importante na hora de favorecer e
impulsionar as atividades inovativas mediante aplicagao de determinadas politicas
publicas, a concessao de ajudas e a aprovagao de incentivos fiscais e a sociedade
civil, em geral, incluindo os usudrios e os consumidores que poderio se beneficiar
dos resultados das atividades inovativas.

O papel das ETP é o desenvolvimento de agendas de pesquisa e inovagio
e roadmaps tecnoldgicos e a mobilizagao das partes para entregar as prioridades
acordadas, além do compartilhamento de informagao entre a UE. Ao trabalhar
efetivamente juntos, tais atores também entregam solugdes aos maiores desafios
do continente, como o envelhecimento da sociedade, o ambiente e a seguranca
energética. De acordo com a prépria UE, as ETPs possuem uma “fungdo estratégica,
de mobilizacio e de disseminagio”. Uma das avaliagdes feitas do programa ressalta
que a proposta era o desenvolvimento de uma visdo comum e de uma agenda
estratégica de pesquisa para todas as partes responsdveis pela inovagio tecnolédgica
em um determinado setor (Strengthening the role of European Technology Platforms in
addressing Europes Grand Societal Challenges — Report of the ETP Expert Group, 2009).

Um face do exposto, embora as plataformas nao sejam em si uma forma
de compras publicas para a inovagao, elas fazem parte do arcabougo de medidas
consideradas necessdrias para o éxito desses processos. Edler e Georghiou (2007),
por exemplo, ressaltam a necessidade de uma estrutura de implementagio favordvel
para que compras publicas possam ser utilizadas para a geragao e a difusao de ino-
vagoes e registram algumas dimensoes que seriam necessdrias a esta estrutura, entre
as quais estaria alinhar as necessidades publicas e as capacidades dos fornecedores.
Retomando Gibbons, Gummett, e others (1984), aqueles autores apontam que a
detecgao e a tradugio de necessidades futuras em demandas que facam sentido para
o mercado ¢ tarefa bastante complexa. Assim, uma abordagem interessante seria a
busca pelo desenvolvimento de visdes comuns entre os produtores e os usudrios,
que ¢ um dos objetivos das ETDs.

Nesse mesmo sentido, mais recentemente, Georghiou et al. (2014) indicam a
identificacio, a especificagio e a sinalizagdo de necessidades como uma das categorias
de medidas de politicas publicas para apoio as compras para a inovagao, no que

31. Exemplos: entidades financeiras privadas, capital de risco, Fundo Europeu de Investimentos, Banco Europeu para a
Reconstrucéo e Desenvolvimento (BERD), incubadoras de empresas, etc.
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também estd abrangido o papel das plataformas. Peter ez a/. (2013), por sua vez,
veem as plataformas no escopo dos instrumentos complementares as medidas espe-
cificas pelo lado da demanda, como parcerias publico-privadas focadas na resolugao
de grandes desafios sociais, uma vez que o arranjo aperfeicoa a comunicagio e a
coordenagio entre o setor privado e os formuladores de politicas pablicas.

O estabelecimento das plataformas teve uma abordagem bottom-up na qual
as partes tomavam a iniciativa e em que a UE avaliava e coordenava o processo.
Mais recentemente, em 2013, a UE publicou a estratégia das plataformas para
o restante da década. As ETDs sdo entidades independentes e autofinanciadas,
que conduzem atividades de modo transparente e aberta a novos membros.

Sendo consideradas formas de lidar com os desafios sociais, tecnoldgicos e
econdmicos do continente, que podem ser em grande medida entendidos como
demanda por inovagdes, as plataformas estao distribuidas em diversas dreas do
conhecimento. Os dados mais atualizados da UE** informavam que eram sete
plataformas em economia baseada na vida (bio-based economy), oito em energia,
uma em ambiente, nove em TICs, oito em produgﬁo € processos e cinco em trans-
porte. H4 ainda trés plataformas transversais: Nanofutures, seguranga industrial
e prosumer.net.”

Avaliagoes feitas em 2008, 2009 e 2010** reconheceram o sucesso das ETPs
no desenvolvimento de visées conjuntas, definicio de agendas estratégicas de
pesquisa e contribui¢ao para a definigao de prioridades. Essas avaliagoes destacaram
algumas limitagoes, como as dificuldades de participagio de pequenas e médias
empresas (PMEs), a suscetibilidade das ETPs serem capturadas pelos grandes atores,
o risco de duplicagao e ainda procedimentos inconsistentes da UE para supervisao
e financiamento. A despeito disso, o racional para as ETPs permaneceria vdlido:
assegurar que a pesquisa do bloco tenha alto impacto nos mercados lideres e dreas
tecnolégicas, com o objetivo geral de reduzir a lacuna entre os paises lideres globais
de inovagio e o bloco, aumentar o emprego e o crescimento da UE. Esse racional é
reiterado na estratégia Horizon 2020, que reforga consideravelmente a dimensao da
inovagao (Strategy for European Technology Platforms: ETP 2020 — Commission
Staff Working Document, 2013).

A implementacio das agendas estratégicas de pesquisa decorrentes de algumas
ETPs tem sido realizada por meio de parcerias pablico-privadas (PPPs) conhecidas

32. Disponivel em: <goo.gl/FI8rjn>. Acesso em: 5 jan. 2016.

33. 0 termo prosumer foi introduzido em 1980 por Alvin Tofler no livro “A terceira Onda”, significando pessoas que
produzem parte dos bens e servicos para o seu préprio consumo.

34. Evaluation of the European Technology Platforms (ETPs) — IDEA Consult, Aug. 2008 (<goo.gl/wGoXOH>).— Report
of the ETP Expert Group, October 2009 (<goo.gl/UEgHxH>) e Role of European technology Platforms in the preparation
of work programmes — DG RTD Internal Audit Report, respectivamente.
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como Joint Technology Initiatives (JITs). A opcao pelas PPPs nesses casos justifica-se,
segundo informagoes oficiais da UE, pelo fato de que a escala e o escopo dessas
agendas estratégicas, que exigem a mobilizagdo e a gestao de um volume mais
substancial de investimentos puablicos e privados e pessoas, nio seriam compativeis
como as estruturas mais frouxas de coordenagiao das ETDPs, e exigiriam assim um
mecanismo especifico dedicado.

6 HA LICOES PARA O CASO BRASILEIRO?

A apresenta¢io do caso europeu em relagio as politicas de inovagio pelo lado
da demanda feita neste capitulo evidencia um movimento claro de consolidagao
desse tipo de intervengio de politicas publicas na regido. Esta se¢io retomard e
discutird alguns pontos vistos para investigar se hd inspiracoes adequadas para o
caso brasileiro e quais seriam elas, usando, em grande medida, o capitulo 3 como
referéncia para o caso nacional.

Em primeiro lugar, os racionais principais para o uso da demanda como parte
do leque de politicas publicas para a inovacio na Unido Europeia mantém-se vélidos
quando se consideram as condigoes do caso nacional: a necessidade de aumentar a
demanda, as falhas de mercado ¢ a existéncia de amplos espagos para aperfeicoamento
da agao governamental.’® Pesquisas empiricas recentes demonstraram resultados
em duas vertentes, mas convergentes nesse sentido: em Rauen (2015), evidencia-se
que o Brasil parece empregar de modo limitado e bastante circunscrito a compra de
P&D como estratégia de Ciéncia, Tecnologia & Inovagio. Squeff (2014) e Soares
(2005), a0 analisar as compras publicas nacionais de forma ampla e, portanto, nio
adstrita aos casos de aquisi¢io de P&D ou que poderiam ser enquadrados como
PPL?* constataram que a capacidade do Estado em mobilizar para atendimento
de seus interesses as firmas industriais mais inovadoras e competitivas ¢ bastante
restrita. Cabe-se aqui a ressalva de que mesmo no caso europeu ainda se considera
que o uso da demanda ¢ menos difundido do que se esperaria (Georghiou ez /.,
2014), reputa-se, sim, que alguns aspectos l4 observados ainda se revelam, em uma
andlise de forma bastante mais incipiente no Brasil.

E oportuna uma adverténcia inicial em relacio as conceituacoes adotadas nas
Diretivas Europeias vis-a-vis a legislacio e na prdxis brasileira. As terminologias
comumente usadas na UE para as formas mais tradicionais de uso da demanda

35. Mais informagdes sobre as JITs podem ser encontradas em <https://goo.gl/Q4gw3R>.

36. Uma discussao mais ampla e aprofundada sobre os racionais das politicas de inovacdo baseadas na demanda é
feita neste livro no capitulo 2 e 3.

37. Ao analisar de forma conjunta as compras de bens e servicos comuns — de “prateleira” (off the shelf) — e as
eventuais ocorréncias de compras voltadas para a inovacéo e de aquisicoes de P&D os autores deixaram de capturar
as particularidades, para o caso brasileiro, dos processos mais especificos para esse fim.
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em compras publicas, o PCP e o PPI, nao encontram reflexo preciso na legislacao
nacional, como €Xposto a Seguir.

O Pre-Commercial Procurement ¢ definido como “um processo por meio do
qual as autoridades publicas da Europa podem fomentar o desenvolvimento de
novas solucoes tecnologicamente inovadoras que podem focar as necessidades
especificas dessas autoridades publicas” (European Comission, 2006). Para Edquist
e Zabala-Iturriagagoitia (2012), o PCP refere-se a aquisi¢ao de resultados esperados
de pesquisa, sendo, portanto, um investimento publico direto de P&D, mas nio
um desenvolvimento de produto; assim, o PCP nio envolve a compra do produto
final (protdtipo) resultantes das suas etapas, jd discutidas na segao 3 deste capitulo.

J& o chamado PPI ocorre quando uma organizacio publica faz um pedido
para atender a determinadas fun¢des em um periodo razodvel de tempo, por
meio de um novo produto (Edquist e Zabala-Iturriagagoitia, 2012). O foco do
PPI nio é fomentar o desenvolvimento de novos produtos por si, mas usar esses
novos produtos ou servigos para satisfazer necessidades humanas ou desafios
sociais. Diferentemente das aquisi¢des regulares, o PPI ocorre quando as agéncias
adquirem algo que nio existia pronto no mercado. Como enfatiza o capitulo 3,
nio obstante a novidade dos produtos e servicos, trata-se de algo que jd estd
inserido no mercado, ou prestes a ser. Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2015)
ressaltam que o PPI alcanca a comercializagdo e a difusdo, etapas do processo de
inovacio que o PCP nio abarca.

No Brasil, a primeira mencao a aquisi¢ao de P&D na legislacao ¢ feita na
Lei de Inovagio (Lei n® 10.973/2004), tendo havido posteriormente, por meio
da Lei n® 12.349/2010, a inser¢ao do tema na Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos (Lei n® 8.666/1993). Mais recentemente, o tema ¢é tratado no
Decreto n°® 8.269/2014, que instituiu o Programa Nacional de Plataformas do
Conhecimento e na Lei n® 13.243, de 11 de janeiro de 2016, que apresenta o
Cédigo Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao. A discussio detalhada do
teor dessas normas legais ¢ feita no capitulo 3, no qual se afirma jd ser possivel
realizar aquisi¢ao publica da P&D no pais com um minimo de seguranca juridica.
No referido capitulo, chama-se atengdo, porém, para algumas limitacoes, como o
fato de que a possibilidade legal de contratar o resultado do esfor¢o de P&D ainda
nao ter sido regulada, uma incerteza grande para o fornecedor e que pode agir como
desincentivo ao investimento privado em P&D. Embora situacio semelhante ocorra
nos casos de PCP europeus, como pode ser observado nos casos analisados em
Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2015), as Diretivas mais recentes da UE trazem
como novagio justamente uma modalidade licitatéria (parcerias para a inovagao),
que ¢é focada em situagoes em que existe necessidade de desenvolvimento de P&D,
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mas em que a AC precise adquirir, ao fim do processo, os novos produtos e servicos
gerados, em escala comercial.

A auséncia de critérios claros para o processo de selecio dos fornecedores de
P&D ¢ adicionalmente mencionada no capitulo 3 como limitagio do ordenamento
juridico nacional vigente, uma vez, como exposto na argumentagao do capitulo
3, “dispensar a licitacdo sem prever uma maneira de selecionar fornecedores nao
¢ adequado para um sistema de inovagao que se pretende competitivo” (grifo da
autora). Também neste mister cabe retomar o teor das Diretivas mais recentes
da UE, que, ao estabelecer um novo entendimento para a expressio “proposta
economicamente mais vantajosa’, tem em seu preAmbulo os esclarecimentos
devidos para que as autoridades licitantes diferenciem essa nova abordagem do
entendimento anterior, entdo estabelecida pelas Diretivas de 2004.

Atualmente, segundo as Diretivas de 2014, o que antes era conhecido como
“proposta economicamente mais vantajosa’ deve passar a ser tratado sob a ter-
minologia “melhor relagao qualidade/preco”.?® Sendo bastante enfdtico quanto a
prescri¢ao de que os critérios devem ser alinhados e compativeis com os objetivos
das licitagoes, o texto elenca alguns exemplos de critérios que podem ser utilizados,
como, por exemplo: medidas destinadas a protegao da saide do pessoal envolvido
no processo de produgio; fomento da inser¢io social das pessoas desfavorecidas
ou de membros de grupos vulnerdveis; formagio para adquirir as competéncias
necessdrias para executar o contrato em questao; fatores relacionados com o processo
especifico de producio, fornecimento ou negociagio e respetivas condicoes das
obras, produtos ou servigos; processos especificos em uma fase posterior do seu
ciclo de vida, mesmo que tais fatores nio fagam parte da sua substdncia material
(possivel uso de produtos quimicos téxicos); utilizagio de médquinas eficientes em
termos energéticos.

No corpo da diretiva, sao citados como exemplos, nao exaustivos: qualidade,
designadamente valor técnico, caracteristicas estéticas e funcionais, acessibilidade,
caracteristicas sociais, ambientais e inovadoras, negociagao e respetivas condicoes;
organizagio, qualificagdes e experiéncia do pessoal encarregado da execugao do
contrato em questao, caso a qualidade do pessoal tenha um impacto significativo
no nivel de execu¢io do contrato; ou servigo e assisténcia técnica pés-venda,

38. 0 preambulo das Diretivas estabelece que: "Ao avaliarem a melhor relacdo qualidade/prego, as autoridades
adjudicantes deverao determinar os critérios econémicos e qualitativos, ligados ao objeto do contrato, que utilizarao
para esse efeito. Esses critérios deverdo, portanto, permitir uma avaliacdo comparativa do nivel de desempenho de cada
proposta a luz do objeto do contrato, tal como definido nas especificacdes técnicas (...). Os critérios qualitativos devem,
por conseguinte, ser acompanhados de um critério de custos que podera ser, & escolha da autoridade adjudicante,
0 preco ou uma abordagem custo-eficacia como o célculo dos custos do ciclo de vida. (...) As autoridades adjudicantes
deverdo ser incentivadas a escolher critérios de adjudicagao que Ihes permitam adquirir obras, fornecimentos e servicos
de elevada qualidade e que correspondam perfeitamente as suas necessidades”.
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condi¢des de entrega, tais como a data de entrega, processo de entrega e prazo de
entrega ou de execugio.

Mesmo nos casos das modalidades voltadas especialmente para o desenvolvi-
mento inovativo, como as parcerias para a inovagio, estabelece-se que “Os contratos
sao adjudicados exclusivamente com base no critério da proposta com melhor
relagao qualidade/prego em conformidade com o Artigo 67”. A secdo especifica
sobre a modalidade impée que se apliquem critérios relativos as capacidades dos
candidatos no dominio da investiga¢io e do desenvolvimento, bem como no
desenvolvimento e na implementagao de solugdes inovadoras. No corpo do Artigo
67 consta ainda que a ponderagio relativa entre os critérios deve ser definida nos
documentos do certame.

Outro ponto em que o caso europeu poderia ser usado como referéncia ¢
em relacio as especificacoes do que se deseja contratar. Como ressalta o capitulo 3,
a0 mesmo tempo em que a demanda por bens e servicos ainda indisponiveis no
mercado exige um esfor¢o de defini¢io clara do que se necessita, reconhece-se
que o Estado ndo tem informagio completa sobre as carateristicas do bem ou
servigo que ird adquirir. Como mencionado nos trabalhos referenciados na segao 5
deste capitulo, a tradugio da demanda em uma forma clara ao mercado é um
gargalo cldssico nas DBIP. No caso europeu, as especificacoes podem ser feitas em
termos de desempenho ou requisitos funcionais ou com referéncia a especificagoes
técnicas definidas (padroes). Assim, ao nio exigir que os certames tenham seu
objeto definido a priori, possibilita-se que a oferta de propostas pelo mercado seja
ainda mais inovadora. E apenas definido que as informacées fornecidas devem
ser suficientemente precisas, de modo a permitir aos operadores econé6micos
identificar a natureza e o Ambito da solugdo necessdria e decidir se pretendem
solicitar a participa¢do no procedimento. Georghiou ez al. (2014) apontam que
especificagdes superficialmente definidas podem trazer o risco de transferir para o
preco a centralidade do processo, em detrimento dos aspectos ligados a inovagao.

Georghiou ez al. (2014) reiteram também um aspecto centralmente relacio-
nado a capacidade de tradu¢io de demandas em especificagoes claras ao mercado:
as competéncias e a aversio ao risco dos compradores (procurers), ji discutido em
diversos trabalhos anteriores (Georghiou e Harper, 2010; Myoken, 2010) e no
préprio capitulo 9.

Em relagio as competéncias e a aversao ao risco dos compradores, a hetero-
geneidade entre os paises do bloco nio permite investigar se em niveis nacionais e
subnacionais existem carreiras especificas e atrativas para os ocupantes dessa posi¢ao.
As solugdes observadas, contudo, sdo um enorme volume de publica¢oes com
guidance e orientagdes aos compradores, tanto via manuais, como conferéncias e
plataformas de nerworking, com um esforco crescente de institucionalizagio de boas
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préticas, como visto na se¢do 2 deste capitulo. Um exemplo notdvel desses esforgos
de orientagio é o Documento “Risk management in the procurement of innovation
Concepts and empirical evidence in the European Union”,” em que nao apenas se
reconhece e mapeiam os riscos de diversas naturezas presentes em um processo de
PPI, como especialmente se orientam os compradores quanto ao seu gerenciamento.

No Brasil, a baixa qualifica¢io para compras voltadas para a inovagio parece
estar relacionada com a inexisténcia de uma carreira mais estruturada, com pessoal
de nivel superior e bem remunerado,® problema j4 discutido em Fiuza (2012).
Soma-se a isso adicional limitacio indicada pelo mesmo autor: a op¢ao por prever
em leis e decretos praticamente toda a matéria que orienta o processo licitatério e
os contratos publicos (Fiuza, 2009). H4 assim, sob diversos pontos de vista, mas
especialmente sob o ponto de vista das compras publicas voltadas para a inovagio,
um cendrio completamente adverso: um excesso de normas legais, reputadas
amplamente como bastante severas e restritivas, que nao parece ter funcionado
para institucionaliza¢do de processos formais, impessoais e claros que servissem
como fator de superagio da baixa qualifica¢io retro discutida e como elemento
de esclarecimento perene aos 6rgaos de controle interno e externo. A fragilidade
dos processos nacionais, em grande parte dos drgios, resta por incentivar ainda
mais 0s comportamentos avessos ao risco. Desse modo, o caso europeu, em que
as proprias Diretivas nao sao uma lei, mas documentos de coordenagio entre os
EM, como visto na se¢do 3, e onde coexistem diversos instrumentos infralegais para
orientagio aos compradores, parece claramente inspirador, dado que a consolidagao
de processos robustos, essenciais ao tipo de aquisi¢do que se discute neste livro, é
bastante mais efetiva quando feita com base em normas infralegais, muito mais
amigdveis e comentadas de forma a serem mais facilmente compreensiveis.

Considerando o fato de que tanto a legislagio da UE como a nacional
passaram recentemente a incorporar outros objetivos de politicas publicas ao public
procurement,*’ cabe destaque adicional o fato de que a diversidade de modalidades
licitatdrias previstas para o caso em andlise parecem ser bastante mais favordveis que
as nacionais, 20 menos no que concerne aos objetivos associados ao desenvolvimento
tecnoldgico. Retomando mais uma vez o capitulo 3 deste livro, caso o gestor
publico decida-se por estimular a difusdo ou a criagdo de novos bens e servicos para
satisfazer o Estado, ele deve abandonar o caminho rotineiro e iniciar um processo
de aquisicdo diferenciado. A despeito de esse processo ser um processo cuja génese

39. 0 documento elenca cinco diferentes tipos de riscos possiveis em processos de PPI: riscos tecnoldgicos, riscos sociais
e organizacionais, riscos de mercado, riscos financeiros e riscos de turbuléncia, que seriam em verdade incertezas, por
serem de dificil previsédo e mensuracao.

40. Tramita na Camara dos Deputados o PL n® 4.253/2015, que, entre outras coisas, criaria a carreira de nivel superior
de analista técnico de pessoal e de logistica, organizados na Carreira de Pessoal e de Logistica (<goo.gl/iJ/imTy>

41. Uma discussao sobre a incorporacdo de outros objetivos de politicas publicas as compras publicas brasileiras foi
feita em Squeff (2014).
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jd impde diferenciacio em relagio aos demais processos de aquisi¢ao de bens e
servicos comuns, inexiste, a disposi¢ao do gestor de compras brasileiro, modalidades
diferenciadas e com ritos mais adequados. Caso a decisao seja por compras do tipo
PP, o gestor deve optar por uma das modalidades previstas (convite, tomada de
preco, concurso, concorréncia, leilao e pregio),” em que o enquadramento deve
ser feito prioritariamente com base no valor estimado da contratagio.

No caso de necessidade de aquisi¢io de servigos de P&D, hd amparo na
Lei n° 8.666/1993 para a dispensa de licitagao (Inciso XXXI do Artigo 24 da Lei
n° 8.666/1993). No caso da UE, para o mesmo objetivo, o gestor teria a disposi¢ao
um espectro mais amplo de modalidades, entre as quais a parceria para a inovagio,
em que, ao poder iniciar o processo com um niimero maior de candidatos, o que
aumenta as chances de éxito em um tempo menor do processo, visto que solugdes
concorrentes caminham em paralelo nas primeiras etapas da parceria. Além da
parceria em si, as demais modalidades, descritas na se¢do 3, sio mais adequadas
para reduzir a assimetria de informagao existente nesses casos.

De forma coerente com os préprios objetivos precipuos da Uniao Europeia,
hd também no bloco um incentivo para que aquisi¢des sejam feitas de forma
conjunta entre diferentes paises e entes subnacionais. Como estabelecido no item
71 do preAmbulo das Diretivas:

A contratagio conjunta pode assumir muitas formas diferentes, desde os contratos
coordenados mediante a preparagao de especificagdes técnicas comuns para as obras,
fornecimentos ou servigos a serem adquiridos por vérias autoridades adjudicantes,
cada uma das quais leva a cabo um concurso separado, até as situagdes em que
as autoridades adjudicantes em causa organizam em conjunto um concurso,
quer atuando em conjunto quer incumbindo uma autoridade adjudicante da gestao
do procedimento de contrata¢do em nome de todas as autoridades adjudicantes.

Como observado na se¢io 4 deste capitulo, diversas PPP e PPI da Horizon
2020 estao sendo feitas por um pool de autoridades contratantes, o que faz todo
o sentido em um contexto de mercados fragmentados e distribuigao heterogénea
no territdrio de fornecedores qualificados. Outro aspecto relevante da politica da
UE visto na se¢io 4 ¢é a associagdo das demandas colocadas via PPI ou PCP a desafios
claros e socialmente aceitos como relevantes.

Por fim, tem-se como ligao para o caso nacional um aspecto que nao é adstrito
as compras publicas, mas parte do modelo de gestao e estratégia de desenvolvimento
do Conselho Europeu, em que as politicas sio sempre avaliadas formalmente sob
miiltiplas perspectivas, de modo que é assegurado que o aprendizado de ciclos de
politicas publicas anteriores seja aproveitado na formulacio de novas politicas.

42. As modalidades concurso e leilao possuem finalidades bastante especificas e séo empregadas com pouca frequéncia
pela administracdo publica.



Politicas de Inovacao Pelo Lado da Demanda: a experiéncia da Unido Europeia 477

No caso das DBIP, o trabalho de pesquisa aqui empreendido evidenciou a contribui-
a0 das avaliagoes feitas das Diretivas de 2004 para o texto das Diretivas de 2014,
cujos avangos foram discutidos em segao anterior deste capitulo.

A despeito dos diversos fatores positivos citados nesta segao, é mister que
alguns pontos sejam considerados para contextualizar melhor o acima exposto.
Como j4 visto, as Diretivas de 2014 ainda estdao no prazo de serem implantadas
nas legislacoes dos EM. Assim, embora o seu teor indique diversos avancos que
parecem favordveis aos objetivos das politicas puablicas de inovagio, ainda nao hd
como afirmar que as solu¢oes adotadas pela UE sao positivas, dado que seus efeitos
nao foram avaliados por falta de tempo hébil.

Outro aspecto importante em relagio ao caso europeu ¢ a auséncia de pesquisas
quantitativas em relagdo a esta politica ptblica, mesmo para o caso das diretivas
de 2004. Como ressaltam Georghiou ez al. (2014), grande parte das evidéncias
que sublinharam o debate na UE sobre DBIP foi baseado em estudos de casos.

Uma consideragao adicional necessdria para analisar o debate empreendido
nesse capitulo ¢ o fato de que, consoante o objetivo estabelecido, os casos nacionais
nao foram aprofundados, de modo que nao pode ser afirmado que, mesmo na
presenca de condigbes aparentemente mais favordveis, nao existam desafios a
serem superados nos EM. Georghiou ez a/l. (2014), por exemplo, citam o caso da
Lei Belga, segundo a qual as firmas que trabalham no protétipo sio excluidas do
certame subsequente para aquisi¢ao do produto inovador. Os mesmos autores
enfatizam algumas questoes que tratam das deficiéncias no caso da UE, conforme
listadas a seguir.

* A existéncia de politicas publicas ndo implica diretamente a sua dis-
ponibilidade. Em muitos paises, o debate ainda se encontra no nivel
de propostas ou experimentos e pilotos, com alcance, implantacio e
orcamentos limitados.

*  Aspoliticas nem sempre estao fundamentadas em estruturas adequadas de
governanga. Frequentemente estao na agenda de ministérios ou agéncias
responsdveis pelas politicas de inovagao, dependendo de orcamentos de
dreas como sadde, transporte, entre outros.

*  Os cortes orgamentdrios implicaram a suspensio de alguns programas.

*  Os instrumentos de politica publica sdo especialmente focados no
momento da compra em si e dialogam pouco com o ciclo completo de
identificagdo da necessidade até a adogio e difusio da inova¢io, mesmo
diante da existéncia de barreiras nesses estdgios, em que geralmente estao
envolvidos mais partes interessadas.
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*  Apesar da existéncia de politicas voltadas para a mitigagao de risco,
os autores ressaltam que as mudancas necessarias para a adogao das DBIP
envolvem questées culturais e mudangas em modelos de governanca
nas préprias estruturas de controle e auditoria que nao foram tratadas
pelas politicas.

7 CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo teve por objetivo apresentar e discutir a experiéncia da Uniao Europeia
e de seus Estados-Membros no uso das politicas de inovagio pelo lado da demanda.
O trabalho teve cardter descritivo e estd inserido em um contexto mais amplo
(tratado ao longo deste livro), que pretende debrucar-se sobre algumas questoes
centrais para o éxito das politicas de compras publicas do pais, de modo que teve
natureza eminentemente descritiva.

Inicialmente discutiu-se o contexto geral dessas politicas no bloco e das dife-
rentes modalidades que as diretivas contemplam e passou-se a andlise das normas
em vigor sobre o tema. Foram também apresentados, como exemplos, alguns casos
de PCP e PPI atualmente em andamento e experiéncias selecionadas da Holanda,
da Finlandia e do Reino Unido, frequentemente apontados como casos de éxito na
aplicagao das DBIP. Seguiu-se discutindo o modelo das Plataformas Tecnoldgicas
Europeias e quais seriam os pontos possiveis de inspira¢do para o caso nacional.

Entre esses pontos, destacam-se, ainda que guardados todos os cuidados que
devem ser mantidos em comparagdes internacionais, alguns tépicos em que parece
vélido um olhar para a Uniao Europeia em rela¢io as politicas de inovagao pelo
lado da demanda: os critérios claros para o processo de selegao dos fornecedores
de P&D; a forma de realizar as especificagoes das demandas; o trato das questoes
ligadas as competéncias e a aversao ao risco dos compradores, por meio de esforgos
vultosos de orientago; o norteamento do tema por diversos instrumentos infralegais;
a diversidade de modalidades licitatérias; as prdticas de contratagio conjunta;
a associacio das demandas colocadas via PPI ou PCP a desafios claros e socialmente
aceitos como relevantes e ciclos de implementacio de politicas publicas sempre
norteados por avaliagoes formais das politicas anteriores.
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