POLITICAS _
DE INOVACAO

PELO LADO DA
DEMANDA NO
BRASIL

Organizador






POLITICAS _
DE INOVACAO

PELO LADO DA
DEMANDA NO
BRASIL

Organizador 1
André Tortato Rauen I pea



Governo Federal

Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao
Ministro Dyogo Henrique de Oliveira

[ ]
I ea Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

Fundag@o publica vinculada ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, o Ipea fornece suporte técnico
e institucional as agdes governamentais — possibilitando a
formulagdo de inimeras politicas publicas e programas de
desenvolvimento brasileiros — e disponibiliza, para a sociedade,
pesquisas e estudos realizados por seus técnicos.

Presidente
Ernesto Lozardo

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Rogério Boueri Miranda

Diretor de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicdes e da Democracia
Alexandre de Avila Gomide

Diretor de Estudos e Politicas Macroeconémicas
José Ronaldo de Castro Souza Junior

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Alexandre Xavier Ywata de Carvalho

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacéo
e Infraestrutura
Jodo Alberto De Negri

Diretora de Estudos e Politicas Sociais
Lenita Maria Turchi

Diretor de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas
Internacionais
Sérgio Augusto de Abreu e Lima Floréncio Sobrinho

Assessora-chefe de Imprensa e Comunicacdo
Regina Alvarez

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br



POLITICAS _
DE INOVACAO

PELO LADO DA
DEMANDA NO
BRASIL

Brasilia, 2017



© Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — ipea 2017

Politicas de inovacao pelo lado da demanda no Brasil/ organizador:
André Tortato Rauen. — Brasilia : Ipea, 2017.
481 p. : I, grafs., mapas, fots. color.

Inclui Bibliografia.
ISBN: 978-85-7811-301-8

1. Inovagdes. 2. Inovacdes Tecnoldgicas. 3. Desenvolvimento
Tecnoldgico. 4. Politica de Ciéncia e Tecnologia. 5. Pesquisa e
Desenvolvimento. 6. Brasil. I. Rauen, André Tortato. Il. Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada.

CDD 338.060981

As opinides emitidas nesta publicacdo sdo de exclusiva e inteira responsabilidade
dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada ou do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada
a fonte. Reproducdes para fins comerciais séo proibidas.



As I hurtled through space, one thought
kept crossing my mind — every part of this
rocket was supplied by the lowest bidder.”

John Glenn
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APRESENTACAO

Ao longo das tltimas décadas, o Estado brasileiro insere a questdo do desenvolvimento
tecnolégico e da inovagio na agenda politica nacional. Em nivel federal, tem-se a
introdug¢do de um marco legal para a inovagio, o aumento substancial de recursos
para essa drea e a criacdo de novos instrumentos de apoio.

De fato, todas as esferas governamentais passam a introduzir a mudanca
técnica e a inovagdo em suas estratégias de desenvolvimento.

Em que pese tais esfor¢os, os resultados das pesquisas de avaliagio mais
recentes tém demonstrado que os indicadores de resultados e os impactos desses
esfor¢os nao tém melhorado na mesma proporgao.

Considerando a atual dindmica econdmica, que coloca na mudanga técnica
grande responsabilidade pelos aumentos da produtividade de uma dada economia,
esse baixo resultado dos esforgos inovativos brasileiros contribui para impedir ganhos
de produtividade essenciais para a inser¢ao internacional das empresas brasileiras
e para o demandado aumento da renda per capita do pais.

Nesse sentido, a propria politica tecnoldgica e de inovagao precisa ser mais
inovadora e arrojada. Precisa também ser ousada em seus objetivos e, por meio
de uma inteligente acdo do Estado, usar todas as ferramentas disponiveis —
mesmo aquelas nio evidentes —, no sentido de estimular o desenvolvimento,
a introdugio e a difusdo de inovagao na economia nacional.

As politicas de inovagao pelo lado da demanda inserem-se nesse contexto
como um instrumento capaz de contribuir para a criagio de um portfélio eficiente
e eficaz de politicas. Tais politicas fundamentam-se no consciente emprego das
potencialidades governamentais, nao para garantir que as firmas ofertem inovagoes,
mas para criar, direcionar e estimular a demanda por elas. Trata-se de usar a for¢a
que tem sido dispersada em dire¢io a agdes mais efetivas e concretas. Por que nao
empregar o poder de compra do Estado ou os regramentos (compulsérios ou nio)
de forma a também criar condigoes favordveis 2 demanda por inovagoes?

Assim, ao vasto conjunto de valores ji considerado nas agoes estatais mais
rotineiras (sustentabilidade ambiental, responsabilidade social etc.), é preciso
inserir a inovagao, pois, ela compée o rol de elementos essenciais ao verdadeiro
desenvolvimento socioecondmico. E disso que trata este livro.






INTRODUCAO

A simples presenga do Estado na economia importa, principalmente, para estratégias
privadas de inovagio. Ele pode ser minimo e apenas garantir o necessario para a riqueza
das nagoes ou pode ser interventor e responsavel por evitar a depressao econdmica.
O fato ¢é que a existéncia do Estado altera o equilibrio das forgas de mercado.

Os governos, em todas as suas esferas e ao representar o Estado, ndo apenas
transacionam nos mercados, como também, conscientemente ou nio, criam novos
mercados e destroem antigos. Ao agir, mesmo que dentro de uma mondtona rotina
administrativa, governos espalham externalidades positivas e negativas ao longo de
toda uma série de atividades econdmicas e agentes econdmicos. O monopélio das
leis associado ao volume de aquisi¢des — que ¢é significativa, independentemente
do espectro politico dominante no governo — cria um potencial de transformagio da
realidade que nenhum outro agente econdmico de forma isolada consegue suplantar.

O Estado nio precisa ser um elefante em uma loja de cristais, ele pode calcular
suas acoes e aproveitar a enorme energia advinda de sua prépria natureza. A sintonia
fina das decisoes é o que importa.

A demanda publica por canetas, aviées, seringas ou servigos de limpeza,
associada aos regramentos legais e infralegais aplicados sobre cidadios e empresas,
nao existe para que o Estado maximize lucro, mas, sim, para que este garanta
o bem-estar geral da populagao. Por que nio ir além do 6bvio e empregar estes
mesmos instrumentos de forma conjunta e coordenada para que se sinalize qual é
a diregdo, em termos de tecnologias e comportamentos, socialmente preferiveis?
Por que a compra publica nio deve considerar outros elementos além do ébvio
preco de mercado? Por que a regulagio nao ¢ utilizada de forma a considerar
consequéncias outras que nao suas a¢oes mais imediatas? Ou, finalmente, por que
nao usar a rotina administrativa do Estado para que este cumpra sua fungao social
de forma mais inteligente e consciente?

As politicas de inovagao pelo lado da demanda fazem justamente isso, ou seja,
empregam essa enorme energia proveniente da existéncia do Estado e a canalizam
em dire¢do a tecnologias e inovagoes socialmente preferiveis. Imagine o leitor as
consequéncias para o desenvolvimento tecnolégico nacional de uma regulacao que,
mesmo de forma indireta, estimule a demanda por alimentos com menos agrotdxicos
ou, de uma grande aquisi¢ao publica que estabeleca critérios de performance nunca
atingidos? Seguramente, novas tecnologias seriam desenvolvidas e difundidas. Acontece,
pois, que, tal como mostrard este livro, ndo basta vontade governamental.
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O desenvolvimento tecnolégico puxado pela demanda é mais complexo
do que se pode imaginar. Nao basta que o Estado demande ou regule, ¢ preciso,
sobretudo, capacidade de resposta e sinergia minima com outras forgas, inclusive
governamentais, que atuem sobre os diferentes mercados.

Um pais que pretende realizar convergéncia tecnolégica com os lideres
mundiais ndo pode se dar ao luxo de ignorar os impactos da existéncia do Estado
na criagdo e na difusio da demanda por inovagdes. Dado esse contexto, este livro
nao pretende apenas iniciar o debate sobre tais politicas, mas, principalmente,
comprovar sua relevancia para o desenvolvimento tecnoldgico nacional.

Para atingir o objetivo proposto, o livro contém onze capitulos, que estdo
organizados em trés grandes partes. A primeira parte, dedicada aos fundamentos
teéricos e metodoldgicos, é composta pelos capitulos 1 e 2. Na segunda parte,
tem-se os capitulos 3, 4, 5, 6, 7 e 8 que tratam dos casos nacionais propriamente
ditos. Finalmente, no sentido de dar bases de comparacio e algum contexto
internacional, a parte trés, que é composta pelos capitulos 9, 10 e 11, apresenta
experiéncias internacionais selecionadas.

O capitulo 1, de autoria de André Tortato Rauen, apresenta a metodologia geral
do livro, bem como resume os principais achados de pesquisa dos casos nacionais.
Nele, observa-se que as politicas de inovagao, pelo lado da demanda, possuem
interessantes resultados, mas sua execu¢ao pulverizada e sem grande coordenagao
acaba por desperdicar importantes potencialidades. O capitulo advoga, entao, pela
intensificacdo do uso desse tipo de intervengao de forma a completar as tradicionais
politicas de inovagio pelo lado da oferta.

No segundo capitulo, Mariano Macedo langa as bases conceituais do que se
convencionou chamar politicas de inovagio, pelo lado da demanda. Estio 14 os
conceitos mais relevantes e atuais sobre o tema, bem como o contexto no qual se
inserem tais politicas. Além disso, o autor apresenta um mapeamento geral das
intervengoes brasileiras no campo da inovacio, que podem ser classificadas como
atuantes pelo lado da demanda.

A parte dois é composta da anilise de casos nacionais selecionados e contém
seis capitulos (capitulos 3, 4, 5, 6, 7 ¢ 8).

O capitulo 3, também de autoria de André Tortato Rauen, realiza um
mapeamento geral do emprego do Artigo 20 da Lei de Inovagao brasileira, que, de
forma inédita e especifica, estabelece os regramentos para a realizagio de encomendas
tecnoldgicas por drgaos publicos regidos pela Lei de Licitagoes. O capitulo discute
o contexto de emprego das encomendas tecnoldgicas publicas e identifica trés
grandes tipos de uso do referido Artigo 20: 7) estudos aplicados; i7) encomendas
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tecnoldgicas sem necessidade posterior de scale up; e iii) encomendas tecnoldgicas
com posterior necessidade de scale up.

No quarto capitulo, tem-se uma andlise aprofundada do Programa Brasileiro
de Etiquetagem Veicular (PBE-V), realizada por Janaina Pamplona da Costa.
Pode-se classificar o caso em questao como uma normaliza¢do para a inovagio,
na qual se divulgam informa¢oes empregadas para conscientizar a demanda de forma
aaumentar a exigéncia por eficiéncia energética nos produtos. Com base na realizagio
de diversas entrevistas e no exaustivo emprego de dados oficiais, o capitulo mostra que,
apesar da alta adesdo ao programa, persistem assimetrias de informagao entre
consumidores finais e montadoras. Adicionalmente, observa-se que as estratégias
tecnolégicas das montadoras nao foram significativamente alteradas pelo PBE-V.
Conclui-se, assim, que os efeitos sobre a demanda por veiculos mais eficientes sao
limitados por outros elementos, notadamente prego e condigoes de pagamento.

O capitulo 5, de autoria de Pollyana Varrichio, discute o planejamento,
a execugao e as limitagoes da politica de Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo
na Sadde, um caso no qual a venda para o Estado ¢ vinculada 4 transferéncia de
tecnologia (da iniciativa privada para uma instituigao publica). Depois de captar a
percepcao de diferentes agentes institucionais e de analisar as informagdes oficiais
publicamente disponiveis, a autora conclui que, ao centrar a politica na atuagio
de um laboratério publico e a ele delegar a responsabilidade por internalizar e
difundir tecnologia estrangeira, a intervencao limitou as possibilidades de impactos
tecnoldgicos privados. De qualquer forma, o capitulo demonstra um uso inteligente
e alternativo do enorme poder de compra associado as atividades do Sistema Unico
de Sadde brasileiro.

No capitulo 6, é apresentado um caso cldssico de encomenda tecnoldgica
com posterior necessidade de scale up, na qual a necessidade do Estado cria
demanda privada por inovagées. Céssio Garcia Ribeiro analisa o projeto KC-390,
que objetivava desenvolver dois protétipos de aeronave militar de transporte de
carga, tropas e resgate. Os dois prototipos ja realizaram seus voos inaugurais, € o
programa estd na etapa de ensaios em voo. O estudo apontou impactos tecnoldgicos
importantes entre as empresas participantes. Adicionalmente, do ponto de vista
dos impactos comerciais, além da demanda da Forca Aérea Brasileira (FAB),
a fornecedora da encomenda, a Embraer, jd recebeu diversas intengdes internacionais
de compra da aeronave. Por outro lado, o capitulo mostra que além dos problemas
com os fluxos de pagamentos que geraram atraso no cronograma do projeto
diagnosticou-se uma limitada capacidade de resposta da cadeia acrondutica nacional.
Assim, os componentes tecnologicamente mais desafiadores, como turbinas e os
computadores principais, tiveram de ser importados.
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Fernando Pellegrini, André Sica de Campos, Milton de Freitas Chagas Jr.
e André Tosi Furtado sao os autores do capitulo 7, que apresenta um caso de
encomenda tecnoldgica feita com o uso do processo licitatério comum, uma vez
que, a época da encomenda, nao havia mecanismos legais especificos para tanto e
nao se conseguiu evitar a licitagao. Trata-se do desenvolvimento da Camera Multi
Expectral (MUX) pela OPTO Eletronica empregada junto ao Programa Espacial
CBERS (China-Brazil Earth Resources Satellite) nos satélites CBERS-3 e CBERS-4.
O capitulo demonstra a inadequagao do processo licitatério quando da aquisi¢ao
de P&D e corrobora assim com as alteragoes legais que posteriormente se tornaram
disponiveis. O caso deixa evidente como um arcabouco juridico inadequado pode
limitar os impactos de politicas que atuam pelo lado da demanda e causar efeitos
deletérios em fornecedores-chave.

Encerrando a parte dois, o capitulo 8, de autoria de Cristiane Vianna Rauen,
analisa a contratagdo das tecnologias para a construgio da nova fonte de luz
sincrotron brasileira: o Sirius. Diferentemente dos demais casos analisados neste
livro, as contratagbes no Ambito do Sirius foram realizadas por uma instituicio
privada sem fins lucrativos, o Centro Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais
(CNPEM), organizagio social qualificada pelo Ministério de Ciéncia, Tecnologia
e Inovagao (MCTI). Por ser uma Organizagio Social (OS), o CNPEM possui
regulamento de compras préprio, nio estando submetido, portanto, aos mesmos
regramentos juridicos de contratagio de entes ptiblicos. Com base na realizagio de
entrevistas e na andlise dos aspectos legais ligados as organizagées sociais, o estudo
apresentou as trés formas utilizadas pelo CNPEM de contratagio das obras civis,
do desenvolvimento dos imis e das demais tecnologias do anel acelerador e das
linhas de luz. Verificou-se que duas das contratagoes foram realizadas diretamente
pelo CNPEM: uma delas por meio de processo de sele¢io baseado em avaliacio
competitiva e a outra, nos critérios de excecio de selecao de fornecedores. A terceira
contratagio foi realizada por agéncias de fomento (Fundagio de Amparo a Pesquisa
do Estado de Sao Paulo — FAPESP/Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP),
baseada, portanto, em edital de selegao publica e os recursos foram provenientes
de uma tradicional modalidade de fomento 4 inovacio, a “subvencio econémica”.
A inovadora engenharia financeira do projeto, além da criagao de competéncias no
campo de produgio de imas, estd entre os resultados mais evidentes até o momento.

A terceira e tltima parte do livro é dedicada a apresentar casos internacionais
selecionados no campo das politicas de inovagao pelo lado da demanda. Assim,
tem-se os capitulos 9, 10 e 11.

No capitulo 9, André Tortato Rauen discute o modelo norte-americano
de aquisi¢ao publica de P&D e como a legislagao e as institui¢des deste pais
equacionam as questoes referentes ao risco e a incerteza inerentes a esta atividade.
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No capitulo é possivel observar que a aquisi¢ao publica de P&D ¢é um instrumento
extremamente importante da politica de inova¢io norte-americana, que ji possui
extensa tradi¢do. O capitulo mostra que o elevado volume e a grande variedade
de aquisi¢oes de P&D se devem a uma intrincada relagio entre mecanismos de
incentivo aos gestores de projetos, existéncia de ferramentas legais e profissional
gestao de risco, que, de forma muito especifica, criam uma amalgama de operagao
fluida e de resultado, mesmo na presenca de litigio.

Ainda tratando da realidade americana — benchmark para qualquer estudo
sobre politicas de inovagao pelo lado da demanda — o capitulo 10, de Fernanda
De Negri e Fldvia Smith Squeff, analisa 0 modelo de atuagao da agéncia (Defense
Advanced Research Projects Agency — DARPA) norte-americana. Nesse sentido, o
capitulo mostra como politicas de inovagio pelo lado da demanda sio fundamentais
a execugdo das atividades dessa instituigio e como tal execugio ¢ posta em prdtica
na rotina de fomento 2 inovacdo. As autoras demonstram como essa histérica
instituigao tornou-se ponta de lanca da politica de inovagio norte-americana.

Finalmente, o livro encerra-se com o capitulo 11 de autoria de Fldvia
Smith Squeft, que realiza um amplo mapeamento das politicas de inovagao
pelo lado da demanda na Europa. Nesse capitulo, a autora apresenta
uma miriade de diferentes tipos de interven¢ao que, apesar de muito
novas, tem ganhado destaque no planejamento de longo prazo da Unido
Europeia. E interessante perceber, nesse sentido, como a fragmentagio nas
aquisigoes ¢ enfrentada de forma a criar mercados mais atrativos a inovagao.
Adicionalmente é possivel observar a clara influéncia do modelo norte-
americano na criagdo de instrumentos europeus de politicas de inovagao

pelo lado da demanda.






PARTE I:

CONTEXTO E CONCEITOS






CAPITULO 1

RACIONALIDADE E PRIMEIROS RESULTADOS DAS POLITICAS DE
INOVACAO QUE ATUAM PELO LADO DA DEMANDA NO BRASIL

André Tortato Rauen'

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo apresentar os achados de pesquisa mais contundentes
extraidos dos casos nacionais analisados neste livro, bem como discutir as implicagoes
destes para a politica de inovagao brasileira. Adicionalmente, sua intencio ¢ a de
iniciar uma discussao ainda ausente no pais, mas que é fundamental para 0 aumento
do impacto dos investimentos em tecnologia e inovagao feitos pelos diferentes entes
governamentais brasileiros. Sendo assim, propée-se aqui a introduc¢ao do lado da
demanda na tradicional politica de inovagao brasileira.

As fungées exercidas pelo governo em sua representa¢io do Estado, por
menores que sejam, alteram precos ¢ a alocacio de recursos nas economias. Toda
aquisi¢ao publica e toda regulamentagao influenciam, de alguma forma, a tomada
de decisao dos agentes econdmicos. Isso porque o volume de aquisi¢ao quase
sempre ¢ elevado e porque os regramentos, via de regra, devem ser seguidos por
um grande contingente de pessoas e/ou instituigoes.

As acoes do Estado, mesmo as mais rotineiras, sao carregadas de sinalizagoes
ao mercado que podem em dltima instincia favorecer ou dificultar a demanda por
determinados produtos ou servigos. A interven¢io do Estado em um determinado
mercado, afeta, direta ou indiretamente, pregos, ociosidade, quantidades globais,
rentabilidades e uma variada gama de outros indicadores financeiros empresariais.
Em tltima instancia, a demanda por inovagoes pode ser maior ou menor em funcio
da forma pela qual o Estado atua (as vezes de forma inconsciente) nos mercados.

Tal como ¢ discutido nos capitulos 9, 10, 11, o poder de influéncia do
Estado na economia nacional nao tem sido desprezado nem na Europa e nem nos
Estados Unidos. O uso de politicas de inovagao pelo lado da demanda constitui um

1. Coordenador de estudos em estratégias de crescimento das firmas do Ipea, economista, doutor em politica cientifica
e tecnolégica. £-mail: <andrerauen@gmail.com>.
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dos pilares da moderna politica industrial europeia, e as encomendas tecnoldgicas
(também instrumentos que atum pelo lado da demanda) sao fundamentais para
a realizacio da Big Science de resultado norte-americana.

O uso coordenado dessa influéncia no mercado constitui-se na esséncia das
politicas de inovagao que atuam pelo lado da demanda. Ou seja, tais politicas
podem ser definidas como o conjunto de agdes que conscientemente empregam
as vdrias formas de participagdo (compras publicas, regulagao, politicas de clusters
etc.) do Estado na economia com o objetivo de estimular a demanda por produtos
e/ou servicos inovadores. Tal como se detalha no capitulo 2, “a ideia bdsica é que
a demanda pode desencadear e acelerar a geracio e a difusio de inovagoes” (Edler
etal., 2012, p. 33-34).

Assim, se o crédito subsidiado e as subveng¢des econémicas, por exemplo,
atuam no sentido de garantir financiamento as empresas para que elas desenvolvam
e ofertem inovagdes, as compras publicas, os regramentos legais e os objetivos
politicos explicitos e implicitos atuam sobre a formagio e consolidagio da demanda
por inovagoes. Ao se movimentar, mesmo que de forma nio associada a inovagao,
o Estado sinaliza suas preferéncias, podendo influenciar a criagio de mercados
para determinadas inovagoes.

Servindo tanto como um complemento a introdugao quanto como um resumo
dos achados de pesquisa deste livro, este capitulo encontra-se divido, além desta
introdugao, em quatro outras segoes. A segunda segao procura demonstrar o poder
de transformagao da economia, exercido pelo Estado que advém, principalmente,
do volume de compras publicas e do monopdlio na regulagao. Na terceira secio,
discute-se a metodologia geral que guiou a execugio deste livro. A quarta se¢io,
por sua vez, resume os achados de pesquisa mais contundentes extraidos dos casos
nacionais estudados. Finalmente, a quinta se¢ao apresenta as primeiras conclusoes
agregadas sobre os limites e possibilidades das politicas de inovagao pelo lado da
demanda no Brasil.

2 COMPRAS PUBLICAS E REGULAGAO: O PODER DO ESTADO

Como serd visto ao longo de todo este livro, as politicas de inovagio que atuam pelo
lado da demanda podem ser executadas por uma mirfade de diferentes instrumentos,
contudo, aqui se destacam dois. As compras publicas e a regulacio da atividade
econdmica, que juntas conferem grande poder de transformacio da economia.

Segundo dados da Organizacio para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE, 2015), as aquisi¢des publicas, que podem ser empregadas
dentro da perspectiva de politicas de inovacio pelo lado da demanda, representam
aproximadamente 29% do total de gastos do governo, mas podem atingir até 35%,
como no caso de Estonia, Coreia e Japao. Em termos de participagio no produto
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interno bruto (PIB), os paises membros da OCDE, em média, gastam o equivalente
a12,1%, com um pico de 20,8%, no caso holandés (figura 1).

O maior mercado de compras putblicas do mundo ¢é justamente o da maior
economia: os Estados Unidos. Os gastos do governo federal com aquisi¢oes deste
pais foram, em 2015, superiores ao PIB de importantes economias, como, por
exemplo, Noruega, Singapura e Suécia, totalizando US$ 438,9 bilhoes. De fato, é
interessante perceber, tal como mostra o capitulo 9, que importantes grupos empre-
sariais norte-americanos dependem da demanda publica para sua sobrevivéncia.

FIGURA 1
Compras governamentais em relacdo ao PIB, paises selecionados (2013 ou ultimo
ano disponivel)
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Fonte: OECD (2015) e Ribeiro et al. (No prelo).
Nota: ' Dados de 2012.

Tal como na maioria dos paises, o Estado é o maior comprador de produtos
e servigos da economia brasileira. Com base em dados de 2012, pode-se observar,
por exemplo, que as compras publicas sao superiores a receita de exportagoes
brasileira (Alice Web) e a receita liquida de vendas de todos os setores econdmicos
isoladamente considerados (Sidra/IBGE). Adicionalmente, as compras publicas
dos trés entes da federagao em 2012 foram superiores as receitas liquidas de vendas
(somadas) das quatro maiores empresas brasileiras no ano de 2013: Petrobras, Vale,
JBS e Ultrapar (Valor 1000, 2015).

Ao contrédrio do que ocorre no caso dos paises membros da OCDE, no
caso brasileiro, o governo central (federal) é o maior responsdvel pelo gasto com
aquisi¢oes publicas, aproximadamente 60% do total (tabela 1).? Os gastos do
governo federal sio de tal magnitude que, considerando o tltimo ano disponivel

2. Dados da OCDE (2015) mostram que, para os paises membros, 0s governos subnacionais sao os maiores comprados
publicos com um percentual de participacdo de mais de 60% nos gastos totais com aquisicdes.
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(2012), quando suas aquisi¢des sio comparadas com a receita liquida dos setores
industriais brasileiros, observa-se que os primeiros s6 nao sio superiores ao setor

de produtos alimenticios (Sidra/IBGE).?

TABELA 1
Compras publicas no Brasil, em bilhdes de reais e percentual do PIB (2006-2012)
Governo federal Estados Municipios Total

o Valor % PIB Valor % PIB Valor % PIB Valor % PIB
2006 176 7.4 59 2,5 85 3,6 320 13,5
2007 194 7.3 58 2,2 96 3,6 347 13,0
2008 242 8,0 76 2,5 17 39 436 14,4
2009 253 7.8 88 2,7 103 3,2 444 13,7
2010 305 8,1 103 2,7 121 3,2 529 14,0
2011 309 7,5 92 2,2 141 34 542 13,1
2012 381 8,7 94 2,1 161 37 637 14,5

Fonte: Ribeiro et al. (No prelo).

A tabela 1 também mostra que o aumento dos gastos com aquisi¢ao publica,
no periodo considerado, deve-se a0 aumento das aquisi¢des federais. Enquanto as
aquisigoes estaduais e municipais mantiveram-se praticamente estdveis ao longo do
periodo, as aquisi¢oes federais mais do que duplicaram em termos nominais. Em
termos reais, segundo variagio do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo
(IPCA), os gastos federais com aquisi¢oes, em 2012, foram 36,05% superiores aos
verificados em 2006.%

Concomitante a esse elevado crescimento das aquisi¢oes federais, aumentam
as discussoes sobre eficicia, efetividade e eficiéncia nas compras e, em menor
magnitude, sobre o potencial de transformagao dessas compras (Fiuza e Medeiros,
2014; Teixeira, Prado Filho e Nascimento, 2015). Tanto ¢ assim que todo um
movimento de melhor aproveitamento do poder de compra do Estado em prol
da inovagdo surge recentemente na Europa e é tema do capitulo 11 deste livro:

Enquanto eficiéncia e efetividade estdo entre os primeiros objetivos da compra publica,
os governos também tém empregado tal aquisi¢do para perseguir objetivos politicos
secunddrios adicionais. Objetivos politicos secunddrios incluem a promogao do
crescimento verde sustentdvel, o desenvolvimento de pequenas e médias empresas,
inovagio, padroes para gestdo sustentdvel de negdcios ou objetivos industriais gerais
que sio alcangados através de suas politicas de aquisi¢ao (OCDE, 2015, p. 138)°.

3. Setores industriais CNAE 2.0 a dois digitos.
4. Considera o IPCA acumulado entre 31/12/2006 e 31/12/2012.
5. Traducdo livre do autor.
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Tal como detalha o capitulo 2, o Estado nao possui apenas o poder de
compra a ser potencializado e direcionado, existe ainda o monopélio na criacao
de regramentos legais e infralegais, que podem ser usados de forma a estimular,
também, a demanda por inovagoes.

O monopdlio na defini¢ao de regramentos compulsérios é comum a todos
os Estados modernos. Contudo, a relevincia da regulagio e do controle sob as
relagdes econdmicas dos entes privados ganha destaque mais recentemente em um
movimento comumente conhecido como reforma do Estado (Aranovich, 2008). E
nesse contexto que surgem as agéncias reguladoras brasileiras, principais responsdveis
pela parametrizagio das agdes privadas em diversos setores da atividade econdmica.
Obviamente nio se pode desprezar o papel do poder legislativo na definicao de leis
de abrangéncia nacional. A atuacio desses agentes, de forma conjunta ou mesmo
isolada, cria interessantes possibilidades no sentido de fomentar o desenvolvimento
tecnolégico e a inovagio.

No Brasil, existe mais de uma dezena de 6rgaos reguladores, sendo os mais
afeitos a uma politica de inovacio pelo lado da demanda a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitdria (Anvisa), Agéncia Nacional de Telecomunica¢oes (Anatel),
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Satide Suple-
mentar (ANS), Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) e o Instituto Nacional de
Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro).

Ademais, soma-se ao poder de compra do Estado e & mirfade de regramentos
as proprias politicas pablicas de natureza sistémica, como, por exemplo, a Estratégia
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (ENCTI), que sinalizam os interesses
do governo e podem fomentar, de forma indireta, mercados privados para a inovagao
por meio de expectativas de demandas futuras.

A atuagio conjunta desses elementos cria um enorme poder de mercado, capaz,
inclusive, de transformar a realidade da sociedade brasileira. Por isso, o emprego
deles sempre deve considerar uma correta avaliagio de custos e beneficios. De fato,
agoes que sao destinadas a influenciar a demanda por inovagdes desencadeiam forgas
econdmicas que, em um primeiro momento, podem nio ser percebidas, mas, em
momentos posteriores, podem levar a resultados nao desejados. A questao ¢é saber,
como tal poder deve ser utilizado, pois, uma vez liberado, pouco se pode dizer
sobre os exatos resultados finais.

O capitulo 2 apresenta um mapeamento das atuais politicas federais que atuam
pelo lado da demanda, segundo os mais modernos conceitos sobre o tema. Esse
mapeamento serviu para definir os casos especificos tratados neste livro. A préxima
se¢do apresenta os aspectos metodolégicos que guiaram a construgio de ambos.
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3 ASPECTOS METODOLOGICOS

O livro que se apresenta tem por objetivo mapear e analisar, sob o ponto de vista
da formulagio e da execugao de politicas de inovagio, experiéncias selecionadas da
administragao publica federal que podem ser enquadradas enquanto politicas de
inovagao que atuam pelo lado da demanda. Espera-se, com esse esfor¢o de pesquisa,
fornecer insumos para melhor compreender os limites e possibilidades de tais
intervengdes, bem como os desafios inerentes a sua construgio e a execugio no pais.

O livro baseia-se em um conceito ampliado de politica de inovagao. Ora, se
0 processo inovativo ¢ caracterizado pela incerteza, complexidade e dependéncia
do passado (Freeman e Soete, 2005 e Dosi, 1988), entdo, nio faz sentido tragar
limites rigidos entre o que é uma politica tecnoldgica e o que é uma politica voltada
para a introdugio de novas ideias e conceitos no mercado (politica de inovagio
stricto sensu). Do ponto de vista da gestao publica, foco principal deste trabalho,
¢ preferivel ter uma abordagem mais fizzy e menos estanque dos limites dessas
politicas publicas.

E verdade, contudo, como se depreende de Edquist e Zabala-Iturriagagoitia
(2015), que a separagao entre as politicas tipicamente de inovacio das que exercem
influéncia varidvel sobre esta ¢ relevante para fins analiticos e cientificos. Mesmo
assim, na tentativa de construir um discurso coerente e adequado 2 realidade da
gestdo publica moderna, este livro trata a politica de inovagao pelo lado da demanda
enquanto um conjunto de intervengoes publicas que influenciam, mesmo que
indiretamente, a procura por inovagoes nos diferentes mercados.

Essa perspectiva mais ampla da politica de inovagao nao pode ser confundida
com uma visdo linear do processo inovativo. Isto ¢, que o desenvolvimento tecnold-
gico ou a pesquisa cientifica so as fontes tnicas das inovagoes. Em que pese o fato
de que tais fontes sdo fundamentais para as inovagoes de cunho mais disruptivas,
existe uma gama de outras fontes extremamente relevantes para a introdugio de
novos produtos e ou processos na economia.

Nao se pode negar que paises lideres tecnolégicos apoiam-se em uma forte
base cientifica na qual as interagdes entre diferentes agentes de seus sistemas de
inovagao tornam o surgimento de inovagées fluido e robusto. Contudo, também é
verdade que o processo de convergéncia tecnoldgica estd relacionado, entre outros
elementos, com o eficiente aproveitamento de tecnologias maduras e conhecidas
(Lall, 2005 e tantos outros). Ou seja, existem ganhos de produtividade a serem
auferidos (principalmente em paises periféricos) que nio estdao associados ao
desenvolvimento de tecnologias de fronteira. Em paises periféricos, tal qual o
Brasil, o chao de fdbrica de micro, pequenas, médias e até de grandes plantas fabris
pode ser completamente alterado, por exemplo, com o uso de técnicas de gestao da
qualidade, modificagbes em layouts e introducio de novo maquindrio sem que para
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isso tenha de existir um robusto esforco de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D)
no qual a ciéncia tenha predominancia.

Este livro apoia-se, entao, em uma concep¢ao neoschumpeteriana da inovagio,
na qual a inovagio ¢é vista enquanto uma estratégia de sobrevivéncia da firma que
concorre com outras estratégias internas ¢ que nao depende apenas do estoque
de conhecimento cientifico acumulado por uma empresa, regido ou pais. Nessa
concepeio, multiplas sdo as fontes de informagao para a inovagio e o objetivo final
desta é o de melhor posicionar a firma frente ao ambiente em que atua.

A selecio dos casos a serem estudados procurou basear-se na escolha daqueles
com maior impacto potencial, com disponibilidade de dados e agentes dispostos
a serem entrevistados. Nessa sele¢do, procurou-se construir um conjunto de
intervengdes que representasse o universo identificado. Nesse sentido, ndo é por
acaso que se tem um predominio de casos associados & compra publica.®

E preciso mencionar ainda que, até a versao final deste livro, nao se tinha
regulamentado as disposi¢oes da Lei n° 13.243/2016, que altera substancialmente
a Lei n® 10.973/2004, chamada de Lei de Inovagio. Entre as muitas mudancas
propostas pela nova legislacdo, encontram-se novas possibilidades e limites a
realizagio de politicas de inovagio pelo lado da demanda. Nesse sentido, destaca-se
que as andlises que culminaram na publica¢io deste livro foram realizadas com base
em dados colhidos entre fevereiro de 2015 e 10 de janeiro de 2016.

Nesse sentido, todas as andlises legais apresentadas neste livro baseiam-se em
casos que ocorreram sob os preceitos legais da Lei de Inovacio original e decretos
a época associados. De fato, alguns dos problemas legais aqui identificados talvez
sejam resolvidos pela regulamentagao do novo marco legal de interesse. Uma breve
andlise das consequéncias dessas alteragoes para as encomendas tecnoldgicas é
apresentada no quadro do capitulo 3.

Sao analisadas as seguintes experiéncias (na sequéncia em que aparecem no
livro): 7) o uso do Artigo 20 da Lei de Inovagio como instrumento de execucio
de politicas de inovagao pelo lado da demanda; 77) as estratégias de normaliza-
¢ao voltadas para a introdu¢io de inovagdes no setor automobilistico brasileiro;
iii) parcerias produtivas para a satide; 7v) o desenvolvimento da acronave KC-390;

6. No conjunto das recentes politicas de inovacao executadas pelo governo federal, chama atencéo o Programa
Inova Empresa capitaneado pela Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP em parceria com o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES. Tal programa utilizou instrumentos tradicionais de fomento pelo lado
da oferta de uma forma inovadora, articulada e muito especifica. De fato, a forma de emprego destes instrumentos
tradicionais muito se aproximou da ldgica das politicas de inovacdo pelo lado da demanda ao definir com alguma
precisao, os obstaculos tecnoldgicos a serem solucionados. Contudo, o Inova Empresa ndo se constitui numa iniciativa
pelo lado da demanda, uma vez que, ela ndo altera a demanda por inovagdes nas areas tecnoldgicas selecionadas.
Ao garantir recursos para o desenvolvimento, tal politica incentiva a oferta de tais tecnologias na crenca de que existe
uma demanda para tanto.
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v) o desenvolvimento da cAimera MUX; e v7) a construcao do novo acelerador de
particulas com base em fornecedores nacionais.

Para dar sustentagio tedrica e contextualizar as discussoes, o livro ainda conta
com um mapeamento das estratégias federais de politicas de inovagao baseadas na
demanda (capitulo 2), bem como, com trés estudos sobre o contexto internacional
de aplicagao de tais politicas (capitulos 9, 10 e 11). Nesses trés estudos analisam-se
o uso das aquisigoes de P&D enquanto estratégia de desenvolvimento tecnolégico
nos Estados Unidos; o modelo de funcionamento da Defense Advanced Research
Projects Agency — Darpa; e as estratégias mais recentes de politicas de inovagao pelo
lado da demanda na Europa. A escolha dos casos internacionais foi feita com base
na identifica¢do das dinAmicas nacionais mais avangadas em termos de politicas
de inovagao pelo lado da demanda.

Do ponto de vista metodoldgico é preciso mencionar a grande dificuldade
que os autores dos estudos dos casos nacionais enfrentaram na obtengao de dados
oficiais sobre as intervengdes. De fato, uma das constatagoes do livro estd associada
a falta cronica de dados e informagées nas politicas de inovagio no Brasil. Enquanto
as andlises internacionais apoiam-se em um vasto conjunto de dados, as andlises
brasileiras precisaram fundar-se em uma metodologia muito mais qualitativa,
na qual a percep¢ao dos entrevistados e as impressoes dos autores com visitas iz
loco foram fundamentais.

Ademais, nos casos nacionais, é preciso mencionar a ainda recente execucao
das intervengdes, o que, obviamente, tornou o processo de coleta de dados ainda
mais dificil. Nao obstante, foi possivel realizar uma anélise aprofundada dos temas,
a qual permitiu extrair conclusoes relevantes para o futuro das intervengoes publicas
que atuam pelo lado da demanda e objetivam estimular o desenvolvimento,
a introducio e a difusiao de inovacoes na economia brasileira.

Essa falta cronica de dados impediu, por exemplo, que a politica das margens
de preferéncia pudesse ser analisada de forma mais profunda e apresentada em um
capitulo separado. Para esse caso, uma andlise de menor envergadura teve de ser
feita e ¢ apresentada ainda neste capitulo.

Finalmente é preciso mencionar que este livro nao pretende realizar uma
avaliagao de impacto stricto sensu, mas compreender a forma pela qual foi montada a
politica, as dificuldades de execugio e as forgas econdémicas privadas desencadeadas.
As avaliacoes de impacto precisam ser feitas, mas elas exigem um esforgo prévio de
compreensio e da consequente disponibilizagio ampla de dados e informacoes.
Assim, as contribui¢oes deste livro langam justamente as bases para tais avaliagoes.
As quais devem considerar custos e beneficios das intervengdes, com a adigio,
inclusive, dos custos de oportunidades envolvidos.
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4 LIMITES E POSSIBILIDADES DAS POLITICAS DE INOVACAO QUE ATUAM
PELO LADO DA DEMANDA NO BRASIL: EXPERIENCIAS A PARTIR DE
CASOS SELECIONADOS

Esta secdo procura resumir e antecipar os principais achados de pesquisa encon-
trados nas andlises dos casos nacionais. Apenas no sentido de organizar o texto,
as experiéncias foram separadas em termos de impactos esperados: se mais voltados
a inovagdes ou mais associados ao desenvolvimento cientifico e ou tecnoldgico.
Contudo, reconhece-se a arbitrariedade em tal separagio e sugere-se que essa
separagio so seja empregada para fins diddticos e de fluidez textual.

4.1 Introducao e difusao de inovacées

Dos casos nacionais selecionados e observados neste livro, trés estio mais associados
A introducio e A difusio de inovacdes na economia. Isto é, introducio de novos
produtos e/ou servigos mesmo que apenas novos para a empresa. Sao eles, a Politica
de Margens de Preferéncia (PMP), o Programa Nacional de Etiquetagem Veicular
(PNEV) e as Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo do setor de satide (PDPs).

4.1.1 Margens de preferéncia

Tal como j4 mencionado, a andlise da Politica de Margens de Preferéncia (PMP)
foi sobremaneira limitada pela auséncia de dados e pela prépria montagem da
intervencio, por isso nao pode constituir-se em um capitulo exclusivo.”

Com o objetivo de usar o poder de compra do Estado para estimular a
manufatura nacional, bem como o processo inovativo no pais, o governo federal
langa em 2010 a PMP. Tal politica apoia-se na criagio e na manutencio de uma
demanda publica (compra pelo Estado) para produtos e servicos nacionais, cujo
prego seja até 25% superior ao similar importado (o limite varia conforme produtos/
servigos e conforme a possibilidade de margem adicional). Trata-se de permitir a
aquisi¢do mais onerosa sob a crenc¢a de que os beneficios socioecondmicos com
a geragdo de emprego, renda e tecnologias no pais sejam superiores aos custos
adicionais de aquisi¢ao. Ou seja, permite-se pagar mais caro por um determinado
produto se ele for manufaturado e/ou desenvolvido no pais.

A conversao da Medida Proviséria n® 495/2010 na Lei n® 12.349/2010
inaugura tal politica. Nela, altera-se a Lei Brasileira de Licitagoes (Lei n° 8.666/1993)
e estabelece-se que a licitagao publica, a0 mesmo tempo em que seleciona a proposta
mais vantajosa para a administragio, deve também promover o desenvolvimento
nacional sustentdvel. Para tanto, a referida Lei permite o tratamento diferenciado

7. As andlises referentes a Margem de Preferéncia foram publicadas originalmente em Rauen (2016).



28 Politicas de Inovacao Pelo Lado da Demanda no Brasil

para produtos e servigos nacionais, bem como para produtos e servigos resultantes
de desenvolvimento tecnoldgico nacional.®

O Artigo 2 do Decreto n® 7.546/11 estabelece a possibilidade de margem
de preferéncia normal e de margem de preferéncia adicional. As margens normais
estabelecem preferéncia na aquisicao publica para produtos manufaturados
no pais. Por sua vez, as margens adicionais referem-se 4 preferéncia de aquisi¢ao
de produtos e/ou servigos resultantes de desenvolvimentos ou inovagoes com
comprovada realizagao no pais. Somadas as duas margens, tem-se um limite maximo
de 25% de sobrepreco.

Por agirem sobre a Lei n® 8.666/1993, tem abrangéncia nacional e podem ser
aplicadas desde os ministérios do governo federal as prefeituras do interior do pais.

Na construgio da Politica de Margens de Preferéncia foram previstas atividades
de Monitoramento e Avaliagao (M&A), nas quais se destacava a necessidade de
criagdo de critérios técnicos tanto para a escolha de produtos e ou servigos, quanto
para setores beneficiados. Segundo estabelecido em legislagao pertinente, inclusive
as renovagoes dos beneficios seriam precedidas de andlise técnica.

Depois do estabelecimento dos regramentos gerais da PMP e mesmo na
auséncia de qualquer critério de sele¢iao publicamente conhecido, seguiram-se
dezesseis decretos (desconsiderando as alteragoes posteriores), estabelecendo
produtos e servicos selecionados para receberem a preferéncia por meio de margens
de preco normais e adicionais.

Nesses dezesseis decretos sao previstos beneficios para uma mirfade de setores
e produtos/servicos. Assim, hd preferéncia desde a aquisi¢ao de brinquedos a jatos
executivos. De fato, o conjunto de beneficidrios é tdao amplo que dificilmente
representa alguma politica industrial mais focada.

Com excegao de determinados firmacos e equipamentos médicos e hospi-
talares, todas as margens estavam previstas para expirar em 31 de dezembro
de 2015. Contudo, mesmo antes desse prazo ser atingido, os beneficios destas foram
estendidos até 31 de dezembro de 2016. As margens referentes a determinados férmacos

8. Sequndo o Decreto n27.546/2011, que regula a Lei n® 12.349/2010, produto nacional é o “produto que tenha
sido submetido a qualquer operacéo que modifique a sua natureza, a natureza de seus insumos, a sua finalidade ou
o aperfeicoe para o consumo, produzido no territdrio nacional de acordo com o processo produtivo basico definido
nas Leis n® 8.387, de 30 de dezembro de 1991, e n¢ 8.248, de 23 de outubro de 1991, ou com as regras de origem
estabelecidas pelo Poder Executivo Federal, tendo como padrdo minimo as regras de origem do MERCOSUL". Por outro
lado, servico nacional diz respeito ao “servico prestado no pais, nos termos, limites e condicdes estabelecidos nos atos
do Poder Executivo que estipulem a margem de preferéncia por servico ou grupo de servicos”. A definicdo de produtos
ou servicos resultantes de desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica realizados no pais cabe ao Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo (MCTI). Acontece, pois, que apenas o setor de informatica possui regras claras para certificar
tal desenvolvimento local.
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valem até 30 de marco de 2017 e as margens para equipamentos médicos e hospitalares
até 31 de dezembro de 2017.

A renovagao dos decretos — em dezembro de 2015 —, que estabelecem as
margens sinaliza a sociedade que os beneficios da intervengao (por exemplo,
emprego, renda e tecnologia) sao superiores aos seus custos e que os critérios de
M&A previstos em leis foram cumpridos. Mas esse nao parece ser o caso. Consi-
derando a completa auséncia de dados e informacoes, especula-se que a referida
politica se transformou em simples reserva de mercado, isso quando a politica
pode ser realizada.’

Ou seja, além da pouco transparente defini¢io de setores industriais bene-
ficidrios, da total auséncia de atividades de M&A e da questiondvel renovagao
dos beneficios, soma-se o fato de que a politica foi montada de tal forma que os
decretos que estabelecem as margens de preferéncia utilizam classificagio industrial
distinta daquela empregada pelo maior sistema de aquisi¢io, o da administragao
publica federal. Cabem aos 6rgaos compradores federais interpretar os decretos
em termos de seus sistemas internos de aquisi¢ao. Em outras palavras, os produtos
e servicos previstos nos decretos nio sio exatamente e oficialmente os mesmos
descritos no sistema de compras federal (Sistema Integrado de Administragao de
Servigos Gerais — Siasg).

De forma geral, as andlises apresentadas em Rauen (2016) sobre a aplicacao
da PMP no governo federal, mostram que: 7) as margens nao foram precedidas, tal
como previa a legislagao, dos estudos de avaliagao ex-ante de impactos, bem como
suas renovagoes no se basearam em andlises de impacto ex-post; i7) a execugao da
politica ¢ limitada pela auséncia de um conversor entre os codigos dos produtos/
servigos descritos nos decretos e os cédigos dos produtos/servigos do sistema de
aquisigao publica federal. Nao se sabe, oficialmente, como interpretar os decretos
em termos do sistema Siasg, por exemplo; 7i7) nao existe informagao sobre o uso
real da margem para ganhar a licitagao. O comprador possui a informagao, mas
o sistema (Siasg) nao a apresenta; iv) nio existem defini¢oes de desenvolvimento
ou inovagdes locais para uma parcela significativa de produtos. A tinica excegao é
o setor de Tecnologias de Informacio e Comunicagio (TICs).

O emprego efetivo da referida politica, depende entdo, da capacidade técnica
do comprador que mesmo em um ambiente de informagoes incompletas decide,
quase que, discricionariamente, por utilizd-la.

A partir dos fatos expostos, pode-se afirmar que a PMP tem sido executada
de forma truncada e com uma baixa taxa de aplicagao. Sob o ponto de vista da
inovagio e a julgar pelos fragmentos de informagoes disponiveis, especula-se que

9. Em razéo destes fatos, as margens de preferéncia que venceram em 31 de dezembro de 2016 n&o foram renovadas.
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a introdugao e difusio de novos produtos ou servigos desenvolvidos no pais nao
tém sido induzidas pela existéncia dos decretos que criam uma demanda para eles.
A exceco parece (pois, ainda exige-se um estudo especifico e em profundidade)
ficar por conta do setor de soffwares, que, por meio do Programa Certics, garante
certificagdo ao desenvolvimento local de programas e aplicativos que pode ser
empregado enquanto comprovagio na obtenc¢ao dos beneficios previstos na PMP.

Seja como for, as evidéncias mostram que a PMP caracteriza-se pela presenca
de graves problemas de montagem que se refletem em uma baixa taxa de utilizacio
e no consequente baixo estimulo a inovagao. Quando se consegue executar a
politica, esta parece estar permitindo, apenas, a transferéncia de renda do Estado
para os setores beneficiados, sem maiores consequéncias para o desenvolvimento
tecnoldgico nacional.

4.1.2 Programa Brasileiro de Etiquetagem Veicular inserido no Programa Inovar-Auto

Capitaneado pelo Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(Inmetro) o Programa Brasileiro de Etiquetagem Veicular (PBE-V), atualmente
integra o novo regime automotivo nacional inaugurado com o Inovar-Auto e
influencia diretamente o quarto maior mercado mundial de automéveis, com
vendas anuais estimadas em 4,5 milhes de unidades/ano.

Tal como apresentado no capitulo 4, o Inovar Auto tem por objetivo aumentar
a competitividade, tecnologia e seguranca dos carros produzidos e comercializados
no pais. Seu principal mecanismo ¢ a isenc¢io fiscal do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), cuja rentincia fiscal estimada para 2016 é de aproximadamente
R$ 646,8 milhoes. Contudo, considerando o periodo 2013-2016, a rendncia
fiscal pode, caso se confirmem as previsdes da Receita Federal do Brasil (RFB),

chegar a R$ 2,3 bilhoes.

Para gozar do beneficio fiscal, as empresas do setor automotivo, além de se
comprometerem a atingir niveis minimos de eficiéncia energética, devem optar
por trés de quatro agdes:

i) realizagdo pela empresa, no pafs, de atividades fabris e de infraestrutura de enge-
nharia, diretamente ou por terceiros; e/ou 77) realizagio pela empresa, no pais, de
investimentos em pesquisa, desenvolvimento e inovacao, diretamente ou por terceiros;
e/ou iii) realizagio pela empresa, no pafs, de dispéndio em engenharia, tecnologia
industrial bdsica e de capacitagio de fornecedores, diretamente ou por terceiros; e/ou
iv) adesdo da empresa a programa de etiquetagem veicular de Ambito nacional, nos
termos de regulamento, exceto quanto aos veiculos com motor de pistao, de igni¢io
por compressio (diesel ou semidiesel) (Lei n® 12.715/2012).

O PBE-V, entao, é um elemento dentro de uma politica maior. Sua adesdo
pode ser empregada como estratégia de participagio no Programa Inovar-Auto,
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que, por sua vez, permite importantes isengoes fiscais. O PBE-V compara e divulga,
por meio de etiquetagem, indices de eficiéncia entre modelos de automéveis.
Tal como se apresenta no capitulo 4, esses indices dependem, grosso modo,
de quatro elementos: 7) eficiéncia do motor; 77) peso do veiculo; 7i7) aerodinimica;
e 7v) rolagem. A interacdo entre esses elementos e seus trade-offs, em Gltima andlise,
culmina em veiculos mais ou menos atraentes para o consumidor.

Nesse programa existem cinco variacoes de eficiéncia energética expressas na
etiqueta, de “A” a “E”, sendo “A” a mais eficiente ¢ “E” a menos eficiente. Segundo
as regras mais recentes do programa, os veiculos recebem a classificacio dentro da
categoria a que pertencem e frente a todos os outros veiculos de todas as categoriais.

A racionalidade da intervengao reside na cren¢a de que ao reduzir as
assimetrias de informacio entre montadoras e consumidores finais (via etiqueta
colada junto ao veiculo) haverd estimulo & introdug¢do de carros mais eficientes.
Ou seja, ao deixar evidentes as diferencas de eficiéncia entre marcas, modelos e
montadoras, os produtos com melhores indices destacar-se-iam e seriam preferidos
pelos consumidores. Criando e difundindo, assim, uma demanda por inovagoes
em eficiéncia energética. Obviamente, isso pressupoe que o consumidor perceba tal
diferenca e a valore quando da aquisi¢io de um veiculo.

Portanto, ao oferecer isencao fiscal e ao vinculd-la, mesmo que voluntaria-
mente, a participacdo em um programa em que deixam evidentes as diferencas
entre montadoras de veiculos, objetiva-se usar dois monopdlios estatais, o da
criagdo de legislagio e da cobranga de impostos para, de forma indireta, estimular
a demanda por inovagoes que tornem os veiculos mais eficientes e, assim, mais
atraentes para o mercado.

Contudo, o capitulo 4 mostra que persistem elevadas assimetrias de informagio
entre os consumidores finais e as montadoras. Tais assimetrias encontram-se asso-
ciadas as caracteristicas do mercado automobilistico cujo processo de distribui¢ao
e venda envolve terceiros e um variado conjunto de elementos técitos de alta
valoragio pelo consumidor. Isto é, o consumidor é estimulado pouco, tanto pelas
montadoras quanto pelas revendedoras, a empregar a etiquetagem como ferramenta
de comparagio entre marcas, modelos e montadoras. Para ter efeito sobre a inovagao,
a etiquetagem, necessariamente precisa alterar o comportamento do consumidor e
fazé-lo valorar carros mais eficientes. O que se verifica é que a questao da eficiéncia
energética se dilui entre elementos decisérios mais predominantes, como prego e
condi¢des de pagamento.

O estudo em profundidade de duas montadoras apresentado no capitulo 4
também demonstrou que a existéncia da etiquetagem nao tem alterado signifi-
cativamente a estratégia tecnoldgica das firmas do setor. De fato, essas estratégias
estdo muito vinculadas aos centros de P&D do grupo que estdo localizados fora
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do pais. Foram encontradas evidéncias de que as inovagoes introduzidas e ligadas
a eficiéncia energética j4 seriam, de qualquer forma, inseridas no mercado e jd
integravam as estratégias das empresas. Isto ¢, nao foi a etiquetagem nacional a
responsavel pelo desenvolvimento e introdugées de inovacoes, mas outras varidveis
(definidas mundialmente), notadamente ligadas ao custo do combustivel e & cres-
cente preocupacio mundial com o meio ambiente, bem como ganhos relacionados
a imagem da marca.

Na medida em que os custos necessdrios a etiquetagem sao baixos e os
esforcos destinados a aumentar a eficiéncia energética podem se diluir por um
amplo conjunto de atividades, nem sempre exigindo P&D mais robusto, houve,
a0 longo da execugao da politica, um intenso incremento na taxa de adesio ao
PBE-V. Hoje, praticamente 90% dos veiculos no pais sao etiquetados.

E interessante perceber, contudo, que mesmo que o PBE-V nio tenha alterado
a estratégia tecnoldgica das firmas ele, pelo menos, alinha-se as tendéncias inter-
nacionais e colabora, mesmo que indiretamente, com o estabelecimento de uma
demanda por veiculos mais eficientes.

O ponto mais relevante nessa discussao refere-se ao fato de que, mesmo que a
etiquetagem tivesse alterado profundamente as estratégias tecnoldgicas das firmas,
a inovagdo resultante do estimulo governamental dificilmente seria desenvolvida
no pafs. Uma vez que a etiqueta se refere 2 eficiéncia do veiculo, independente-
mente do local onde foram desenvolvidas suas tecnologias. Talvez esteja ai uma
relevante limitagao das politicas que atuam pelo lado da demanda e que empregam
a normalizagiao como ferramenta de intervencao.

4.1.3 Politicas de Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo na sadde

O Sistema Unico de Satide brasileiro, construido para atender os direitos previstos
na constitui¢ao federal de 1988, constitui-se em um robusto e onipresente
comprador de mercadorias e servigos de saude, produzidos ou importados
pelo pais. Considerando a administragio direta federal e parte da indireta, as aqui-
sicoes destinadas a saide — que ultrapassam aquelas destinadas ao SUS — somaram,
em 2015, um montante superior a R$ 16 bilhoes, ou mais de um tergo das aquisigoes
federais totais (capitulo 5).

Esse elevado potencial de consumo, tradicionalmente tratado como atividade
rotineira e sem maiores preocupacoes, além daquelas relacionadas ao preco de
aquisi¢ao, recentemente passou a ser utilizado também como instrumento de
desenvolvimento tecnolégico nacional. Ou seja, desde 2012 — de forma mais
organizada —, tem se procurado usar o poder de compra do SUS para, a0 mesmo
tempo, internalizar a produgao de bens que oneram a balanga comercial e langar
as bases para um tecido industrial dindmico que permita a geracio de spillovers
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tecnolégicos ao longo da cadeia em satde. A essa estratégia denominou-se Parcerias
para o Desenvolvimento Produtivo (PDPs), que se constitui, pelo menos em um
primeiro momento, mais em um esforco de internalizacio e reproducio tecnoldgica
(por isso, em um tipo de inova¢do mais associada ao mercado nacional) do que
propriamente de geragao de inovagdes para o mercado mundial. Adicionalmente, é
preciso mencionar também que o foco é a produgio local e nio a inovagio privada.

A racionalidade ¢ a de vincular a aquisi¢io de medicamentos desenvolvidos
e produzidos por laboratérios privados (principalmente, estrangeiros) a exigéncia
de transferéncia de tecnologia de produgao desses mesmos medicamentos. Trata-se
assim de usar o interesse dos fabricantes privados no vasto mercado governamental
brasileiro para induzi-los a transferir tecnologia, em um modelo um tanto semelhante
a0 offser militar (que vincula a aquisi¢io de um determinado produto ou servico
a transferéncia da tecnologia no mesmo embutido).

No centro das PDPs, estd um laboratério publico que solicita ao Ministério
da Sadde autorizagdo para realizar o fornecimento conjunto, com uma empresa
privada (nacional ou estrangeira) de determinado medicamento ao SUS. Nesse
fornecimento conjunto, que pode envolver outros laboratérios publicos, bem
como outras empresas nacionais, pouco a pouco (em até dez anos) a tecnologia é
transferida ao laboratério puablico requerente da parceria. Idealmente, o forneci-
mento conjunto comega com o laboratério publico realizando etapas mais simples
da manufatura, como, por exemplo, embalagens até que este tenha capacidade
produtiva total. Tal como mencionado, outros laboratérios publicos e empresas
privadas nacionais podem inserir-se nessa parceria de forma a realizar atividades
especificas e limitadas do processo produtivo, cuja tecnologia é gradualmente
repassada pela empresa detentora.

A questao central, como mostra o capitulo 5, é que todo o modelo é montado
em funcio da relagio entre dois entes publicos, o Ministério da Sadde e o Laboratério
Publico receptor da tecnologia e proponente da parceria. Ou seja, a tecnologia de
produgio da empresa estrangeira (ou privada nacional) é repassada a uma instituigao
publica que, teoricamente, ficaria encarregada de gerar inovagoes e transferir a
tecnologia ao tecido industrial nacional.

Consequentemente, criou-se um modelo de transferéncia de tecnologia
que se, por um lado garante a internalizacio de relevantes tecnologias no pais, terd
grande dificuldade pela prépria natureza das institui¢oes receptoras em difundir
tais tecnologias no tecido produtivo nacional.

Portanto, mesmo que as PDPs atinjam seus objetivos na integralidade (apenas
duas foram concluidas até o momento), dificilmente elas exercerdo todo seu poder
enquanto instrumentos pelo lado da demanda, uma vez que as empresas privadas
nacionais estdo apenas inseridas, marginalmente, na intervenc¢io. Em realidade,
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a inovagao privada destinada ao fornecimento de medicamentos ao SUS acaba
por ser desestimulada, pois sao os laboratérios publicos, receptores de tecnologia
e protegidos da concorréncia de mercado, os preferidos no fornecimento ao SUS.

Nio se pode negar, contudo, que tal politica tem o potencial de reduzir
substancialmente os custos de aquisi¢ao dos medicamentos, inclusive na fase de
transferéncia, uma vez que o estabelecimento da PDP exige precos de aquisi¢io
inferiores aos praticados no mercado. Contudo, para se ter nogao da real economia
advinda com tais aquisi¢des, seria preciso um grande esfor¢o de coleta, harmonizacio
e tratamento de dados que foge ao objetivo deste livro, qual seja, o de observar tal
politica sob a 6tica da inovagio.

4.2 Desenvolvimento tecnoldgico

Este livro também conta com a andlise e a discussdo de politicas com objetivos
explicitos de desenvolvimento tecnoldgico, que se distanciam dos casos jd apre-
sentados, por almejarem encontrar solugdo para determinado desafio técnico sem,
necessariamente e obrigatoriamente, culminar em inovagoes. Sio eles, o advento
das encomendas tecnoldgicas segundo a Lei de Inovagio; o desenvolvimento do
avido cargueiro KC-390; o desenvolvimento da cAmera MUX; e a construgio da
nova fonte de luz sincrotron.

4.2.1 Encomendas tecnoldgicas no Brasil: 0 advento recente do art. 20 da
Lei de Inovacao
A Lei Brasileira de Inovagao (Lei n® 10.973/04) em seu Artigo 20 prevé expli-
citamente a possibilidade de o Estado realizar encomendas tecnoldgicas. Isto ¢,
comprar servicos de pesquisa e desenvolvimento voltados para aplicagio especifica
que podem, ou nao, culminar em produtos ou servigos comercializdveis. Ou, em
outras palavras, encomendar coisas que ainda nio existem.

Trata-se de um enorme avanco legal, principalmente se for considerada a
potencialidade deste tipo de intervengao enquanto instrumento, nao sé de desen-
volvimento tecnolégico, mas de transformagao da realidade na qual a sociedade
brasileira estd inserida. Esse instrumento permite, por exemplo, que se encomende
o desenvolvimento de solugoes para grandes desafios nacionais que envolvem a
despolui¢do de cursos d’ dgua, vacinas e mobilidade urbana.

Contudo, a encomenda nio pressupée sucesso. De fato, a prépria natureza
do processo de mudanga técnica é nao apenas arriscada, mas também cercada por
inimeras incertezas (que nio podem ser parametrizadas como o risco). Conse-
quentemente, a encomenda tecnoldgica constitui-se em tipo especial de compra
publica, na qual os parAmetros de desempenho e cumprimento de contrato por
parte do fornecedor sdo especiais e especificos.
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Nao obstante, a legislagao brasileira que rege as aquisigoes publicas ¢ marcada
pela enorme rigidez, pela formalizacio excessiva (Fiuza, 2012 e Fiuza e Medeiros,
2014) e pela aversio ao risco. Sendo assim, do ponto de vista da compra realizada
com recursos publicos, como encomendar o desenvolvimento de algo que ainda
nio existe? Como assumir a maior parte do risco e da incerteza? Ou mesmo, como
tratar o “fracasso”?

A dinimica social que leva a tais indaga¢oes e todo o status quo legal da
aquisi¢do publica no Brasil impediram que o referido artigo fosse imediatamente
empregado. Entre a promulgagio da lei de inovagio e o primeiro uso efetivo de seu
Artigo 20, passaram-se mais de cinco anos. Foi preciso langar outros regramentos
tanto legais quanto infralegais que, de forma geral, procuraram adequar as questoes
relacionadas ao risco e  incerteza a rigida mecinica imposta pela Lei Brasileira de
Licitacoes (Lei n® 8.666/1993).

Nesse sentido, foi apenas em 2010, com a alteragdo da onipresente Lei n®
8.666/1993, que se tornou possivel realizar encomendas tecnoldgicas no pais.
Essa alteragio permitiu dispensar a encomenda tecnolégica do rigido processo de
licitagdo (pensado para a compra de produtos e servigos rotineiros e amplamente
disponiveis). Ou seja, a saida nio foi a de criar um tratamento especifico na lei de
licitagoes para a aquisicdo de P&D), mas a de tornar tal aquisi¢io uma excegio.
Consequentemente, seu conhecimento por parte dos agendes publicos, encontra-se
concentrado em um pequeno grupo de pessoas e instituicoes.

Fruto da coragem e de certo comportamento empreendedor por parte de
determinados agentes publicos, que mesmo sem incentivos optaram por empregar
um instrumento contratual inovador, o Artigo 20, timidamente, passou a ser
empregado na dinimica publica brasileira.

Entre 2010 ¢ 2015, as compras ptblicas que empregaram o Artigo 20 da Lei
de Inovagio constituiram-se em uma diminuta parcela das aquisi¢des ptblicas do
governo federal. No perfodo considerado, as encomendas, somadas em seus valores
nominais, ndo ultrapassaram R$ 150 milhées, enquanto as compras publicas do
governo federal foram, apenas em 2012, da ordem de R$ 381 bilhoes. Essa ¢ uma
realidade que se destaca diante, por exemplo, da dindmica do sistema de inovagao
norte-americano em parte retratada nos capitulos 9 e 10.

O capitulo 3 mostra, portanto, que o Artigo 20 tem sido empregado para
realizar trés atividades distintas: 7) estudos aplicados iniciais que geram relatérios
de pesquisa, mas que sio fundamentais para atividades tecnoldgicas posteriores;
i1) encomendas tecnoldgicas sem a posterior necessidade de scale up; e iii) encomendas
tecnoldgicas com a posterior necessidade de scale up.
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Recentemente, com o advento da Lei n® 13.243/2016, a redagao original do
Artigo 20 foi alterada e interessantes possibilidades foram introduzidas. Contudo, essa
nova redagio exige, por sua vez, nova regulamentagao. Até a conclusio deste livro,
tal regulamentagao ainda nao tinha sido realizada.

Antes da existéncia do Artigo 20, as encomendas tecnoldgicas eram realizadas
por meio de toda a sorte de arranjos legais que procuram se esquivar da tradicional
forma de aquisigao publica. Esse foi o caso, por exemplo, do desenvolvimento do
KC-390, retratado no capitulo 6, que se valeu da inexigibilidade de licita¢io pela
auséncia de concorréncia. O fato é que, no Brasil, a aquisi¢io mais complexa sé
consegue ser operacionalizada a contento, fora do Ambito da lei de licitagoes. Nao
obstante, existem experiéncias de encomendas tecnoldgicas feitas por meio do
tradicional processo de licitagdo brasileiro. O desenvolvimento da cimera MUX
(tratada no capitulo 7) ¢ uma das mais ricas ao demonstrar a inadequagio do
referido processo.

4.2.2 A encomenda do avido KC-390

Encomendado em 2009 pela Forga Aérea Brasileira (FAB) a um custo de R$ 3
bilhdes junto a Embraer para realizar operagoes de transporte de cargas, tropas e
reabastecimento, o avido KC-390 é fruto de um ambicioso projeto de desenvolvi-
mento tecnoldgico com elevado potencial de impacto no tecido industrial brasileiro.

A encomenda efetivou-se por meio da aquisi¢ao, com inexigibilidade de
licitagao, de dois protdtipos de aeronaves. Por isso, o caso em questio ¢ apresentado
aqui como um exemplo de desenvolvimento tecnolégico e nao de esforgo inovativo.
O contrato foi firmado a preco fixo e o risco foi todo internalizado pelo fornecedor.
Mesmo assim e apesar de problemas inerentes a atrasos nos pagamentos, o aviao
cargueiro foi desenvolvido. Tendo os dois protétipos jé realizado voo inaugural.

O sucesso da encomenda, nesse sentido, estd relacionado 4 histérica relacio de
cooperagio entre a Embraer e a Forga Aérea. De fato, o projeto pode ser considerado
mais um desenvolvimento conjunto do que uma simples aquisi¢ao. O capitulo 6
mostra as intimeras e histéricas interfaces entres as institui¢des que acabaram por
consolidar a confianca na parceria.

Do ponto de vista de sua demanda inicial, a FAB poderia ter apenas adquirido,
com pequenas customizagoes, aeronave ja existente no mercado internacional.
Acontece, pois, que preferiu empregar o poder de compra do Estado também como
instrumento de desenvolvimento tecnolégico nacional. Obviamente, essa op¢ao
pode ter implicado maiores custos de aquisi¢do de curto prazo, mas seguramente
foi mais vantajosa do ponto de vista do desenvolvimento da cadeia acrondutica
no Brasil, da Estratégia Nacional de Defesa e de uma politica mais agressiva de
comércio exterior (diversos paises j4 mostraram interesse pelo avido brasileiro).
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Em termos de impacto em competéncias tecnoldgicas nacionais, a encomenda,
enquanto politica de inova¢o pelo lado da demanda, permitiu, nesse sentido, grande
ganho de capacitagio em design, engenharia e integragao de sistemas na Embraer
e em tecnologias avancadas de metalurgia, balistica e de sistemas computacionais
na cadeia de fornecedores nacionais.

Na Embraer, as inimeras inovagoes incrementais passaram a integrar o
estoque de conhecimentos da empresa que tem sido ttil, inclusive, no desenvol-
vimento da nova linha de jatos civis regionais E2 e na consolida¢io do sistema
fly-by-wire in house.

No caso dos fornecedores, as inovagdes foram menos intensas em tecnologia,
mas ainda assim fundamentais para o sucesso do programa. Nesse sentido, des-
tacam-se o desenvolvimento nacional do sistema de trem de pouso, a criagao de
cadeiras, macas e equipamentos com alta resisténcia, leveza e rapidez na mudanga
de configuracio e, finalmente, equipamentos eletrénicos embarcados.

Mesmo tendo impactado positivamente certo conjunto de dreas tecnolégicas,
dois fatores impediram um desenvolvimento tecnolégico mais abrangente da cadeia
aerondutica nacional: 7) a inerente fragmentacido mundial da produgao em setores
de alta tecnologia; e 77) a capacidade interna nacional de desenvolver tecnologias
criticas para a acronave.

O capitulo 6 mostra que as partes mais criticas da aeronave e com maior
intensidade tecnoldgica, como, por exemplo, turbinas e a maior parte do sistema
computacional tiveram de ser adquiridas, pela Embraer, por meio de fornecedores
internacionais. Assim, observa-se certa limitagao na capacidade de inducio da
oferta privada quando deste tipo de encomenda piblica. Como se trata de um
projeto com vistas a satisfazer determinada demanda real e ndo apenas fomento
cientifico-tecnolégico catalitico, os fornecedores precisam, rapidamente, entregar
tecnologia de ponta que seja aprovada em testes de elevado rigor. A questdo central
¢ fazer o avido operar com alta performance a0 mesmo tempo em que se cria e
estoca competéncia tecnoldgica nos fornecedores.

4.2.3 A encomenda da Camera MUX no conjunto do Programa CBERS

O sensoriamento remoto, isto é, a obtengio de dados e imagens da superficie
terrestre através da captura da radiagio emitida ou refletida, muito depende dos
satélites que orbitam o planeta. Os dados coletados servem para uma variada gama
de aplicagdes, que vao desde a preservagio ambiental ao planejamento regional.
Ou seja, sdo fundamentais para a gestao de inimeras politicas publicas.

O Programa China-Brazil Earth Resources Satellite (CBERS) foi criado para

garantir autonomia nacional no sensoriamento remoto de seu vasto territdrio. Possui
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uma série de criagdes conjuntas com a China, em que j foram desenvolvidos e
lancados diferentes satélites, sendo os mais recentes: o CBERS-3 e o CBERS 4. No
desenvolvimento das tecnologias necessdrias as operacoes desses instrumentos, foi
preciso que o Instituto Nacional de Pesquisa Aeroespacial (Inpe) encomendasse a
criacao nacional de uma cAmera MUX.

Na tarefa de sensoriamento remoto, os satélites precisam captar, através
de seus sensores, um variado leque de espectros de luz, cada qual trazendo uma
informacio. Para tanto, sao necessdrias cAmeras multiespectrais. Essas cAmeras:

sdo capazes de captar as ondas eletromagnéticas, além do espectro visivel, geralmente
além da chamada banda composta pelas cores verde, azul e vermelho que o olho
humano consegue enxergar. Diferentes objetos refletem, absorvem e transmitem a
luz de maneira diferente dependendo de suas propriedades fisicas e quimicas. Uma
cAmera comum consegue captar somente o espectro visivel da luz (Capitulo 7).

Tal como analisa o capitulo 7, a cimera foi desenvolvida e sua tecnologia
foi aplicada nos dois referidos satélites. Acontece que tal desenvolvimento foi
sobremaneira conturbado e com implica¢oes diretas e deletérias para a empresa
nacional fornecedora.

Na auséncia de uma legislacao de encomendas tecnoldgicas segura (o Artigo 20
da Lei de Inovagio ainda nao tinha alterado a Lei de Licitagoes e por isso nio podia
ser empregado), os gestores publicos do Inpe tiveram de realizar essa encomenda
tecnoldgica, baseada no uso do processo licitatério comum, ou seja, empregando
o Artigo 2° da Lei n° 8.666/1993."° Contudo, como ji mencionado, a referida lei
nao foi elaborada para adquirir servicos de P&D que podem ou ndo culminar em
novos produtos. Mas, sim, para comprar bens e servigos jd disponiveis no mercado,
nos quais sao poucas as incertezas e 0s riscos.

O caso em questao permitiu observar que o emprego do processo licitatério em
uma encomenda tecnoldgica (envolta em risco e incerteza) causa graves problemas
de gestdo jd na elaboragao do projeto bésico, mas que avancam até as alteragoes
tecnoldgicas finais e pontuais. A questdo central estd relacionada, portanto, a
incapacidade da Lei de Licitagdes em tratar de forma correta do risco e da incerteza
inerentes 3 P&D, que, invariavelmente, alteram as condi¢ées contratuais iniciais.
Em outras palavras, enquanto o processo licitatério comum ¢ inflexivel, no qual
se exige previsao exata, a natureza da atividade de P&D ¢ nao s6 arriscada, mas,
sobretudo, incerta.

No projeto de desenvolvimento da cimera MUX, observa-se quatro adversi-
dades principais provocadas pelo uso da Lei n® 8.666/1993, quais sejam (segundo
o capitulo 7): 7) impossibilidade do fornecedor em realizar o projeto bésico;

10. Tentou-se, sem sucesso, dispensar a licitacdo. Ver capitulo 7.
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ii) atrasos nos pagamentos, mesmo apds cumprimentos das etapas; ii) atrasos
nos fornecimentos de componentes e auséncia de aditivos; e 7v) efeitos sistémicos
decorrentes de san¢oes contratuais que derivam de problemas incorridos fora da
alcada do fornecedor.

A encomenda da cimera MUX, dada sua complexidade tecnolégica, exigiu
intimeras readequacoes no projeto inicial (que nio foi feito pelo fornecedor), fato
este que acabou por estender os prazos de entrega e impossibilitar pagamentos.
Em resumo, todo o risco ¢ incerteza do projeto foram internalizados pelo fornecedor,
que teve de arcar com um fluxo de pagamentos completamente inadequado."!

Em que pese o desenvolvimento da cAmera, as incompatibilidades da legis-
lagdo em vigor causaram atrasos e, principalmente, desarranjo financeiro na nica
empresa brasileira que produz esse relevante equipamento. Ou seja, a execugdo da
encomenda tecnoldgica que levou a criagio de competéncias nacionais relevantes
também criou efeitos negativos desnecessirios que contribuiram para as atuais
dificuldades financeiras da empresa.

Uma boa parte dos problemas identificados no caso da cAmera MUX j4 foi
solucionada pela regulagao do Artigo 20 da Lei de Inovagao (Capitulo 3). Contudo,
outros pontos, como a impossibilidade do futuro fornecedor em participar do
projeto bésico, permanecem. E importante destacar, nesse sentido, que a Lei n®
13.243/2016 d4 nova redagao ao referido Artigo 20 e, portanto, abre nova possi-
bilidade para, finalmente, adequar os instrumentos legais de aquisi¢ao a natureza
incerta da pesquisa e do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico.

4.2.4 A construcdo da nova fonte de luz sincrotron brasileira: Projeto Sirius

O Projeto Sirius ¢ um exemplo de como uma grande infraestrutura cientifica mul-
tiusudrio pode, antes mesmo de concluida, gerar impactos tecnolégicos positivos.
Isso decorre da exigéncia de esfor¢os de engenharia civil de fronteira nos quais
as solugoes estruturais ainda nao estao disponiveis no mercado (off the shelf) e,
por isso, precisam ser desenvolvidas. Em realidade, trata-se de um esforgo tipico de
Big Science que possui grande potencial de encadeamentos tecnolégicos positivos.
Por isso, 0 caso em questdo diz respeito a uma grande e complexa encomenda,
na qual se exige a constru¢io de uma infraestrutura tao complexa e inovadora que
novas tecnologias precisam ser criadas, escalonadas e, finalmente, implantadas.

O projeto, contratado pelo Centro Nacional de Pesquisa em Energia e
Materiais (CNPEM), organizacio social qualificada pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (MCTI), tem por objetivo construir uma nova fonte de

11. Sobre a internalizacdo de risco e incerteza em encomendas tecnoldgicas ver capitulo 9.
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luz sincrotron que se somard a atual fonte, de forma a aumentar a capacidade de
andlise de materiais da instituigio.

Tal como explica o capitulo 8, a fonte de luz sincrotron emitida a partir de um
acelerador de particulas é empregada enquanto ferramenta para andlise de materiais
organicos e inorginicos em escala molecular e atomica. Ou seja, acaba funcionando
como um microscépio que tem como vantagem observar, em tempo real, a reagio
da matéria durante diferentes experimentos. Assim, a gama de aplicacoes ¢ vasta,
podendo ir da paleontologia a tecnologia aeroespacial, passando pela medicina e
pela farmacologia, por exemplo.

O projeto executivo do Sirius foi concluido em 2012 e estima um or¢amento
total de R$ 1,3 bilhdo para ser executado até 2020, data de entrega prevista do
acelerador. Dada & complexidade do projeto, o mesmo precisou ser dividido em trés
grandes partes: 7) as obras civis; 77) desenvolvimento e instalagio dos imas (pegas
centrais para o funcionamento do equipamento) e desenvolvimento e instalagao
das demais tecnologias do anel e das linhas de luz.

A soma de recursos necessdrios a execu¢io do projeto exigiu uma complicada
engenharia financeira, que teve de contar com financiamento nio apenas do MCTI
(6rgao superior ao qual o CNPEM estd vinculado), mas também da Fundagao
de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao (Fapesp) e da Financiadora de Estudos e
Projetos (Finep).

Assim, enquanto as obras civis e o desenvolvimento dos imis foram custeados
com recursos do MCTT e executados diretamente pelo CNPEM, as diversas
tecnologias especificas foram encomendadas com o uso de recursos da Fapesp e
da Finep, por meio dos programas Pesquisa Inovativa em Pequenas Empresas/
Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas (Pipe/Pappe) de subvengio econdmica.

O capitulo 8 mostra, contudo, que nas etapas de contratagao executadas pelo
CNPEM, os processos foram baseados em modalidades previstas em seu préprio
regulamento de compras: como o processo de selecdo via avaliagdo competitiva,
no caso das obras civis, e a contratacao direta, baseada nos critérios de excecao
de selecao de fornecedores, no caso da contratagio do desenvolvimento dos {mas.
Dessa forma, observa-se que a construgio do Sirius baseia-se tanto na contratagao
direta quanto indireta de tecnologias, assim como um mix de diferentes processos
de selecdo, que fazem desta uma importante referéncia as possibilidades futuras de
gestao de encomendas tecnoldgicas, bem como a politica industrial e de inovacao
tecnolégica no Brasil.

De fato, importantes impactos tecnoldgicos das contratagdes no 4mbito do
projeto Sirius ja podem ser observados, principalmente junto & empresa WEG,
desenvolvedora dos imas que serao empregados na instalagio. Segundo foi apurado,
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a encomenda do Sirius abriu uma nova expertise na empresa que jd chama atengao
de outros oito paises com projetos cientificos semelhantes. Da mesma forma,
uma série de pequenas empresas do estado de Sao Paulo estd sendo mobilizada e
financiada em funcio do projeto. O aprendizado tecnolégico resultante espalha-se
por uma variada gama de dreas, todas com alta incorporacio de ciéncia e tecnologia
e de grande potencial mercadoldgico.

4 PRIMEIRAS CONCLUSOES

Tomadas em seu conjunto, as experiéncias nacionais apresentadas e discutidas neste
livo demonstram que as politicas de inovagao que atuam pelo lado da demanda
no Brasil reforgam trajetorias inovadoras, mas nio necessariamente disruptivas.

Os casos, que sao resumidos no quadro 2, mostram um conjunto até certo
ponto heterogéneo de experiéncias, mas que gravitam em torno de estratégias
associadas as compras publicas, faceta mais ébvia das politicas de inovagio que
atuam pelo lado da demanda.

Dada a recente realizagao de tais intervengoes, torna-se dificil analisar impactos,
o que se pode observar siao os obstdculos gerais enfrentados e os problemas de
execucio e formulacio. Nesse sentido, chama atencio a coexisténcia de desafios de
solu¢io mais complexa, como, por exemplo, aqueles relacionados a dependéncia
tecnoldgica nacional, com desafios de simples solugio, como, por exemplo, a falta
de transparéncia das acoes.

Também ¢ interessante observar, nesse sentido, o uso criativo do poder
de compra do Estado, por exemplo, no caso das PDPs da satde ¢ da inovadora
engenharia financeira elaborada no Projeto Sirius para fazer frente aos problemas
orgamentdrios. De fato, se essas intervengdes possuem objetivos e caracteristicas
um tanto distintas entre si, elas compartilham do mesmo elemento comum,
ou seja, a tentativa de melhor empregar a presenca das mais diferentes agoes publicas.

Estimulos 2 demanda por inovagdes podem vir de diferentes vetores e com
intensidades varidveis, por isso, considera-se aqui que o leque de politicas de
inovagdo que atuam pelo lado da demanda ¢ fluido e abrangente. Nio se restrin-
gem a conhecida compra publica. Os casos aqui discutidos, portanto, mostram
apenas umas poucas possibilidades desse tipo de politica. Muitos outros arranjos
de politicas e instrumentos s3o possiveis.

E prudente, contudo, fazer uma importante ressalva. No nivel das trajetérias
tecnoldgicas, as politicas de inovagio que atuam pelo lado da demanda néo implicam
que o Estado passe a ter o controle sobre o desenvolvimento tecnolégico. Ou seja,
nao se trata de uma troca entre a alocacio de recursos por intermédio do mercado
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por uma alocagio publica, mas de influenciar o mercado em dire¢o a resultados
socialmente desejdveis.

Na boa politica de inovagao pelo lado da demanda cabe ao Estado definir os
obstdculos a serem superados e nao, como tais obstdculos devam ser superados.
Sdo os fornecedores privados os responsdveis pelas escolhas tecnolégicas mais

adequadas a superagio de tais obstdculos.

QUADRO 2
Sintese dos casos analisados no livro, segundo caracteristicas especificas e primeiros
resultados

Racionalidade enquanto Principais desafios a serem
Caso politica de inovacdo pelo lado Primeiros achados P

da demanda

superados pelo pais

Margens de
preferéncia

Programa Brasileiro

Artigo 20 da Lei de
Inovacdo

Garantir demanda para produto-
res nacionais, mesmo quando seu
preco de aquisicdo for superior ao
de concorrentes estrangeiros.

Estimular inovagdes verdes na
indUstria automobilistica a partir

Internalizar risco e incerteza,
bem como empregar o poder de
compra do Estado para estimular
0 desenvolvimento de soluces
inovadoras no pais.

Usar a demanda por um novo

de tecnologias de cunho mais
disruptivo no pas.

Resultados desconhecidos; auséncia de
M&A; falta de transparéncia na defini-
¢cdo dos setores; e dificil execugao.

Adesdo alta e crescente (90% da frota)
€; baixo impacto na decis&o do con-

de aquisi¢do.

Baixo emprego geral; uso sem
articulacdo com a politica de C&T; baixo
conhecimento; e auséncia de regula-
mentacdo para a nova redacdo.

Dois protatipos desenvolvidos e
operantes; criagdo de novas compe-

de imas; abertura de novo mercado; e
engenharia financeira inovadora.

Aumentar a transparéncia; criar e
aplicar critérios para definicdo de
setores e; facilitar a execucdo real
da politica.

Aumentar o reconhecimento sobre
arelevancia da eficiéncia energética

de Etiquetagem da diminui¢do de assimetrias de A " do veiculo; aumentar a divulgacdo
) . - sumidor, insuficiente para modificar a . )
Veicular informacdo entre produtores e L - e 0 uso das etiquetas e; tornar o
’ estratégia tecnoldgica das montadoras. o
consumidores. programa obrigatorio.
Dois medicamentos com tecnologia Aumentar significativamente a

Parcerias para o Vincular o acesso ao mercado de produgao ja nacionalizada; baixa participacdo de empresas privadas
desenvolvimento do SUS a transferéncia de participacdo de empresas privadas nacionais; aumentar a transparéncia
produtivo na saide  tecnologia. nacionais; e possivel reducdo no preco & criar mecanismos eficientes de

difusao do conhecimento obtido.

Aumentar a divulgacdo das possibi-
lidades legais; criar regulamentacdo
para a nova redacdo e; aumentar
aceitacdo pelos agentes plblicos
(compradores, controladores e
gestores).

Estabilizar o orcamento; diminuir
a dependéncia internacional de

Projeto KC-390 avido, também como instrumento  téncias em engenharia de manufatura,  tecnologias criticas e; aumentar
de fomento tecnoldgico nacional.  usinagem e de sistemas embarcados; e 0 uso do Artigo 20 nas compras
abertura de novo mercado. militares.
Cémera desenvolvida e tecnologias
operando; desenvolvimento de tecno- Realizar a adequada divisdo de
I . . logias sensivel no pais; desnecessério riscos e incertezas nas encomendas
A Internalizar tecnologia sensivel T . P " -
Camera MUX 0 pals desarranjo financeiro em fornecedor tecnoldgicas e; permitir a participa-
P estratégico; e inadequacdo da licitacdo  ¢do dos futuros fornecedores nas
para a realizacdo de aquisicoes nao discussGes dos projetos basicos.
rotineiras e de elevado risco e incerteza.
Aproveitar a necessidade de . - Desenvolver fornecedores nacionais
N . - Projeto em plena construgao; novas o
construgao de grande instalacao o gy ) para tecnologias criticas; aumentar
R - . "~ competéndias tecnoldgicas na area o
Projeto Sirius cientifica para estimular a criacdo 0 escopo de potendiais fornecedores

€; evitar o controle excessivo e
inflexivel.

Fonte: Capitulos 3,4, 5,6, 7 e 8.
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Por exemplo, a FAB nio definiu como o avido KC-390 deveria ser, mas o
que deveria ser capaz de fazer. Nesse mesmo sentido, o Inmetro nao regula a forma
pela qual as montadoras atingem niveis mais elevados de eficiéncia energética, mas
define esses niveis de forma a influencid-las a inovar. O foco estd na criacio, direta
ou indireta, de demanda que, necessariamente, exige esfor¢o de criagao para ser
atendida. Essa é a esséncia desse tipo de intervengao.

Em dltima instincia, trata-se de dar suporte a criagdo e consolidagao de
mercados inovadores: na crenca de que estes aumentem a qualidade e a expectativa
de vida dos cidadaos.

Considerando os achados de pesquisa aqui resumidos, a principal e mais
evidente conclusio que se pode chegar ¢ a de a politica de inovagio tradicional,
que atua pelo lado da oferta, precisa ser somada a toda essa energia que provém da
existéncia do Estado e que tem sido dissipada. Em um processo de convergéncia
tecnoldgica nacional, ndo se pode ignorar a inexordvel existéncia do Estado.
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CAPITULO 2

FUNDAMENTOS DAS POLITICAS DE INOVACAO PELO LADO DA
DEMANDA NO BRASIL

Mariano de Matos Macedo'

1 INTRODUCAO

Tradicionalmente, as politicas de inovagao tém sido mais associadas a instrumentos
de oferta (linhas de financiamento em condicoes favordveis, subvencio econdmica,
incentivos fiscais a pesquisa e ao desenvolvimento, a fundos para infraestrutura de
instituicoes cientificas e tecnoldgicas, a incubadoras e parques tecnoldgicos etc.),
quando na verdade tem crescido a adogao, no Brasil e no exterior, de politicas

pelo lado da demanda.

Politicas desse tipo recorrem a instrumentos que induzem o aumento dos
dispéndios de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), a difusdo de inovagées e o
abandono de tecnologias obsoletas, por meio do direcionamento de compras
governamentais para produtos inovadores; da defini¢io de novos requisitos para
produtos e servigos (por exemplo, normalizacio, niveis de eficiéncia energética,
exigéncias de contetido local associadas a requisitos de Pesquisa, Desenvolvimento
e Inovacio — PD&I); e da promogio da interagdo usudrio-produtor de inovagdes,
entre outros instrumentos.

Virias iniciativas relativamente recentes do governo federal, entre as quais
algumas diretamente relacionadas ao Plano Brasil Maior ou a Estratégia Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagio 2012-2015 (ENCTI), podem ser classificadas como
politicas de inovacio pelo lado da demanda, por exemplo: a defini¢ao de margens
de preferéncia adicional em licitagdes realizadas no 4mbito da administragao publica
federal; 0 uso do poder de compras governamentais no Complexo Econdmico e
Industrial da Sadde e da Inddstria da Defesa; a regulagao dos dispéndios em P&D
e de contetdo local na Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores e na Cadeia de
Petréleo e Gis, entre outras.

1. Professor do programa de pés-graduacdo em planejamento urbano da UFPR.



48 Politicas de Inovacao Pelo Lado da Demanda no Brasil

O objetivo deste capitulo é colocar o tema das politicas de inovagao pelo
lado da demanda na agenda de discussoes sobre a politica de Ciéncia Tecnologia e
Inovagao (CT&I) no Brasil e enfatizar a importincia de sistematizar informagoes e
indicadores sobre esse tipo de politica, de forma que possam ser sistematicamente
avaliadas e melhor explorado o potencial que apresentam para aumentar os dispén-
dios de P&D e a taxa de inovagao de produtos e processos da industria brasileira.

Nesse sentido, além desta introdugio, o capitulo apresenta, na sua primeira
parte, uma revisio da literatura ou marco analitico de referéncia sobre o tema.
Na segunda parte, define uma tipologia das politicas de inovagio pelo lado da
demanda e, na terceira, com base nessa tipologia, sistematiza as politicas desse
tipo, conforme elas vém sendo observadas no Brasil. Na quarta parte, avalia a
especificidade que essas politicas apresentam no Brasil, quando comparadas com
as de outros paises, a exemplo dos Estados Unidos e da China. E, na quinta parte,
discorre sobre metodologias que permitam a sistematizagio de informagées ou
indicadores e a defini¢io de métodos e técnicas que possibilitem avaliar os seus
impactos sobre a inovacio dos segmentos beneficiados.

2 POLITICAS DE INOVACAO PELO LADO DA DEMANDA: MARCO
ANALITICO DE REFERENCIA?

Visando ao entendimento das politicas de inovagio pelo lado da demanda (demand-side
innovation policies — DSIPs),? pode-se recorrer as andlises que a Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) vem realizando sobre o tema.

Segundo essa organizacio, o foco recente nas DSIPs decorre da constatagao — a
exemplo dos estudos realizados no Brasil por Pacheco (2011), Aradjo (2012),
Rapini (2013) e Bagattolli (2013) — de que, apesar dos avancos, as politicas de
inovagao pelo lado da oferta (supply-side innovation policies — SSIPs) nao tém sido
suficientes para promover o processo de inovagio.*

2. As consideracdes a seguir tém por base Macedo (2014).

3. Uma das principais referéncias sobre o tema é o relatério da Organizacéo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) intitulado Demand-side innovation policies (OECD, 2011).

4. Segundo Pacheco (2011, p. 266), “uma coisa é certa: se um dos objetivos da politica industrial e tecnoldgica é estimular
a inovacao, é mandatdrio que as agéncias encarem o fato de que a politica publica tem sido pouco eficaz em alterar de
forma relevante o quadro de P&D privado no Brasil”. Aratjo (2012, p. 6) ao analisar a evolugdo recente das politicas
de apoio a inovacao pelo lado da oferta no Brasil (infraestrutura de ciéncia e tecnologia; empréstimos em condicdes
favoraveis; e incentivos fiscais), chega a uma conclusdo semelhante: “Apesar dos explicitos esforcos governamentais
desde 2003 e do chamado 'boom cientifico” brasileiro, os indicadores de inovacdo nao mudaram dramaticamente na
Ultima década se comparada a anterior”. De forma semelhante, Rapini (2013, p. 24-25) analisa o comportamento das
empresas inovadoras industriais brasileiras e conclui que “a politica de C&T&I vigente esta contribuindo pouco para a
reducao do ‘gap’ do financiamento ao P&D e a inovagdo nestas empresas”. E Bagattolli (2013) analisa a eficacia da
politica de CT&l e aponta que a interacdo entre o complexo de ensino e pesquisa publico e as empresas — resultante
de arranjos institucionais, como parques e polos tecnoldgicos, incubadoras e projetos cooperativos — nao parece ser do
interesse das empresas locais, nem mesmo das inovadoras.
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Constata-se também que as pressoes atuais sobre os orcamentos fiscais vém
ampliando o interesse nas DSIPs, com vistas a aumentar a produtividade do gasto
publico, dado o seu potencial de indugao de inovagoes.” Além disso, a OECD
enfatiza que as DSIPs, como complementares as SSIPs, imprimem caracteristicas
de natureza sistémica ao conjunto das politicas de inovagao:

O interesse nas politicas de inovagio pelo lado da demanda decorre do reconhecimento
da importancia dos feedbacks entre oferta e demanda no processo de inovagao. Esse
tipo de politica vai além do modelo linear de inovagao, geralmente focado em P&D,
em dire¢io a uma abordagem mais sistémica. (...)

No caso, ¢ a especificacio da demanda que direciona recursos e competéncias para
a geragio de inovagdes, visando atender determinados objetivos sociais ou necessi-
dades de mercado. O foco é no final e nao no inicio da cadeia de inovagao (OECD,
2011, p. 9-10).

As politicas de inovagio pelo lado da demanda complementam (e ndo substituem)
aquelas definidas pelo lado da oferta, entendendo que a inovagio é o produto da
interacdo entre a oferta e demanda (figura 1). Virios estudos vém indicando que
¢ relevante para o processo de inovagio um maior fluxo de informacoes entre os
usudrios, consumidores e empresas (OECD, 2011, p. 20-21).

FIGURA 1
Politicas de inovacdo pelo lado da oferta e da demanda

Lado da oferta (Supply push)

Fomento a P&D Inovacao Mercado

Especificacdo da demanda
(governos, 6rgdos de
fomento e empresas)

v

Lado da demanda (Demand pull)

Fonte: Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2011, p. 19).
Elaboracdo do autor.

Edler ez al. (2012) constituem outra referéncia relevante para a compreensao
da natureza das DSIPs. Os autores realcam a atualidade desse tipo de politica e sua

5. “Na Unido Europeia, as compras governamentais respondem por 17% do PIB. Isso representa um importante
mercado, principalmente nas areas de satde, energia e transportes. A Europa tem subestimado a enorme oportunidade
de promover a inovagao que essas compras permitem. As compras governamentais de bens e servicos inovadores sao
fundamentais para incrementar a qualidade e eficiéncia dos servicos numa época de restricdes orcamentais” (European
Comission, 2010, p. 16).
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importincia como instrumento de direcionamento do processo de inovagao, visando,
entre outros objetivos, a metas sociais ou alvos estratégicos de politicas publicas:

O enfoque com base na demanda se assenta na especificacio, criagdo e suporte a
demanda por inovagio. A ideia bdsica é que a demanda pode desencadear e acelerar
a geracio e a difusio de inovagoes.

As politicas de inovagao baseadas na demanda (...) se referem a um conjunto de
instrumentos voltados para articular ou aumentar a demanda e¢/ou melhorar as
condicoes para a difusdo de inovagoes no mercado. A justificativa para esse tipo de
politica tem por base os seguintes pilares: criar incentivos de forma a superar falhas
de mercado; induzir inovacdes visando a objetivos estratégicos de politicas publicas
[sociais; ambientais; industrial; comércio exterior; eficiéncia energética etc.]; e
promover o desenvolvimento de negdcios inovadores (lead markets) em determinadas

regioes (Edler er al., 2012, p. 33-34).

Edler (2013), no 4ambito do projeto Compendium of Evidence on the
Effectiveness of Innovation Policy Intervention (Manchester Institute of Innovation
Research — MIoIR/National Endowment for Science, Technology and the
Arts — Nesta),’ apresenta um dos mais detalhados e recentes estudos sobre politicas
de inovagao pelo lado da demanda, definidas como as agoes do setor publico
voltadas para a indugio ou difusio de inovagoes; defini¢ao de novos requisitos para
produtos e servicos (por exemplo, normalizagio; eficiéncia energética; exigéncias
de contetdo local associadas a requisitos de PD&I); e promogao da interagao do
usudrio com o processo de geragao da inovacao (user-driven innovation).

Kaiser e Kripp (2010) adicionam observagoes que também sio relevantes para
a compreensio das DSIPs. Eles chamam atengio para o cardter sistémico dessas
politicas e o potencial que apresentam, principalmente quando a demanda por
inovagoes nio encontra facilmente solugées de mercado:

Existem basicamente trés justificativas para que as politicas de inovagao sejam
orientadas pela demanda.

Em primeiro lugar, as politicas de inova¢do ainda se concentram principalmente em
intervengdes do lado da oferta, embora as concepgoes sobre a natureza sistémica dos
processos de inovagio e desenvolvimento tecnolédgico destaquem a importincia do
lado da demanda, especialmente o conceito das relagées usudrio-produtor.

Em segundo lugar, argumenta-se que os produtores de bens e servios inovadores
sofrem de um déficit de informagio sobre as demandas futuras. Assim, as politicas
orientadas pela demanda estariam voltadas para a mitigacio desse gargalo e, como
politicas sistémicas de inovagio, direcionadas para a gestdo de interfaces entre usudrios
e produtores ou para a oferta de informacées estratégicas (prospecgio) e a criagao de
plataformas de conhecimento.

6. Informagdes e relatdrios técnicos relativos a esse projeto estdo disponiveis em: <http:/goo.gl/8e4rZM>.
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E em terceiro lugar, cresce a convicgio de que hd uma demanda por conhecimentos e
tecnologias, necessdrios para lidar com questées sociais (por exemplo, envelhecimento
da populagio) e desafios globais (por exemplo, mudangas climdticas) que dificilmente
serdo criados exclusivamente pelo mercado (Kaiser; Kripp, 2010, p.3-4).

Outra contribuigio relevante para o entendimento das DSIPs é a de Georghiou
(2006). Ele alerta para o equivoco de confundir DSIPs com politicas do tipo
picking winners.

Um dos slogans centrais da nio intervengio estatal — a necessidade de evitar escolher

vencedores — afirma que as escolhas feitas por autoridades publicas serdo inferiores

as apresentadas pelo mercado. Escolher vencedores refere-se a selecio de empresas
(campeas nacionais) ou de tecnologias (solucdes especificas).

No caso das politicas de inovacio pelo lado da demanda isso nao é verdadeiro. Aqui
a selecio ¢ de segmentos de mercados em decorréncia sua importincia. Nao ¢é feita
qualquer especificagio prévia de determinadas empresas ou tecnologias. E um processo
aberto, de onde os vencedores viao emergir. Aqui o que se escolhe sio as arenas de
competi¢io e nio as empresas (Georghiou, 2006, p.14).

No entanto, mesmo considerando que, no desenho das DSIPs, o que se
escolhe sao “as arenas de competigio e nio as empresas”, isso nao significa que tais
politicas sejam imunes a captura por grupos de interesses ou “falhas de governo”.”

Nesse sentido, indo além da dimensao conceitual e visando a andlise de casos
concretos de DSIP em diferentes paises, Kaiser e Kripp (2010) alertam que, em geral,
as andlises das politicas de inovacio vém tendo como foco os seus instrumentos, nao
levando em conta seus determinantes de natureza politico-institucional. Consideram
que o desenho e a efetividade das DSIPs dependem das caracteristicas especificas
dos sistemas de inovacio de cada pais, conforme a seguir descritas.

1) O papel das institui¢oes formais e informais (“regras do jogo”) que orientam
as interagdes entre os atores dentro de um sistema nacional de inovagio.

2) Osarranjos institucionais (mercados, hierarquias, redes etc.) que permeiam
a coordenagao dessas interacoes.

3) As caracteristicas dos diferentes setores (financeiro, empresarial, educacio-
nal etc.) que definem o ambiente institucional, envolvem e condicionam
os atores do sistema.

4) A diversidade de atores (universidades, empresas, institutos de tecnologia,
institui¢des de fomento etc.), que, por um lado, sdo influenciados pelo
ambiente institucional em que estdo inseridos, mas, por outro, também
atuam sobre esse sistema (Kaiser; Kripp, 2010, p. 6).

7. Fiani (1998) discorre sobre os conceitos de grupos de interesse e falhas de governo.
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Entre esses determinantes de natureza politico-institucional, pode-se destacar
a maior ou menor adequagio legal, normativa, técnica e operacional das institui¢oes
publicas e do marco legal, com vistas aos requisitos necessirios para formular e
implementar as DSIPs. No plano institucional, Edquist, Hommen e Tsipouri
(2000, p. 308) consideram existir nas politicas de inovacio pelo lado da demanda
um considerdvel grau de tensao entre as normas legais e a necessidade de acomodar
relagdes de cooperagao informais relativas a interagdo entre usudrio-produtor
inerentes ao processo de inovagao.®

E importante também mencionar que as DSIPs, embora aparentemente
protecionistas, tendem a nio ferir as regras impostas pela Organizagio Mundial
do Comércio (OMC). Entre os incentivos anuidos pela organizacio, encontram-se
aqueles vinculados as atividades de P&D. Segundo Amsden (2000, p. 2 ¢ 9), as

normas da OMC permitem vdrias alternativas para os paises promoverem a sua indds-
tria de transformacio. Independentemente dos seus demais objetivos, essas normas
podem ser interpretadas no sentido de favorecer o avanco da ciéncia e tecnologia.
(...) Os incentivos permitidos por essas normas incluem aqueles voltados para as
atividades de P&D; o desenvolvimento regional; e a ecologia, todos intensamente
utilizados nos paises do Atlantico Norte.

3 TIPOLOGIA DE POLITICAS DE INOVACAO PELO LADO DA DEMANDA

Dadas essas referéncias conceituais e levando em conta a jd nem tao restrita
experiéncia internacional da drea, o quadro 1 apresenta uma tipologia das DSIPs
e seus principais instrumentos. Essa tipologia apresenta as seguintes categorias,
conforme descritas a seguir.

1) Compras governamentais associadas a requisitos de PD&I. Nem todas
as politicas de compras governamentais podem diretamente ser definidas
como politicas de inovagao pelo lado da demanda.

2) Suporte a demanda do setor privado (subsidios e incentivos a
demanda; mobiliza¢io e informagao; normalizac¢io; e apoio a interagao
usudrio-produtor).

3) Doliticas de natureza sistémica (politicas de c/ustering de usudrios e cadeia

de fornecedores e/ou de regulagao de contetido local com requisitos
associados a inovagao de produtos e/ou processos).

8. Rolfstam (2013) analisa de forma detalhada o papel das instituicdes no desenho e efetividade de politicas de
inovacdo pelo lado da demanda.



Fundamentos das Politicas de Inovacédo Pelo Lado da Demanda no Brasil 53

QUADRO 1
Tipologia das politicas de inovacdo pelo lado da demanda

Instrumentos | Caracteristicas

1. Demanda governamental: o setor pliblico compra para o seu proprio uso e/ou promove mercados privados de inovagdes

Instituicdes plblicas definem alguma inovagdo como um dos requisitos de processos de licitagao
(por exemplo, margens de preferéncia adicional).

Instituicdes publicas demandam inovagdes ja existentes, visando acelerar a sua introdugdo ou
difusdo no mercado.

Contratos de pré-comercializacao de pesquisa, desenvolvimento e inovacéo (PD&I) realizados
pelo setor piblico (relagdes usuario-produtor) ou o uso do poder e garantia de compra de
inovagdes em segmentos especificos.

Compras governamentais

Encomendas tecnoldgicas.

0 setor publico atua como parte de um grupo de demandantes (inclusive privados) e coordena a
especificacdo das inovagdes desejadas.

2. Suporte a demanda do setor privado
Suporte direto a demanda do setor privado por inovagdes

Subsidio direto a aquisicdo de inovagdes por parte de consumidores finais ou intermediarios,

Subsidios a demanda . .
visando reduzir os seus custos de entrada no mercado.

Possibilidades de incentivos para a difusdo de inovagdes (crédito de impostos, reducéo de

Incentivos tributérios . o
aliquota, rendndia fiscal etc.).

Apoio indireto a demanda do setor privado: mobilizagdo, informagéo e conexao

Promogdo de campanhas de informacao (gerais, grupos especificos etc.) e suporte a projetos de

. o demonstragdo, visando estimular a confianca em determinadas inovagdes.
Medidas de sensibilizagao . o .
Suporte a agdes de marketing, sinalizando as caracteristicas de performance e a seguranca das

inovacdes.
Capacitagao Informacdo e suporte a qualificacdo de usuarios sobre as possibilidades de uso das inovagdes.

Articulacdo de estudos de prospec¢do tecnoldgica, visando sinalizar ao mercado e subsidiar a

Articulagdo e prospeccdo - o o : -
640 € prospecs formulagao de politicas publicas de desenvolvimento tecnoldgico.

Apoio a interacdo de usudrios e empresas, visando ao desenvolvimento de inovacdes ou a
Interacdo usuario-produtor de inovacdes  promogdo de agdes correlatas (plataformas tecnoldgicas, plataformas do conhecimento, Parcerias
para o Desenvolvimento Produtivo — PDPs etc.).

Regulagdo/normalizacdo da demanda ou da interface usuério-produtor

Especificacdo de requisitos técnicos de

produgdo e performance: normalizacdo, O setor publico estabelece ou estimula o setor privado a definir normas e/ou requisitos técnicos
especificacdes técnicas, avaliacao de de performance e produgdo passiveis de induco de inovacGes.

conformidade etc.)

Programas publicos de etiquetagem ou informacges sobre o desempenho dos produtos, conside-
Etiquetagem rando atributos como a eficiéncia energética, a seguranga, o ruido e outros critérios que podem
influenciar a escolha dos consumidores e induzir a inovacéo de produtos e processos.

0 setor publico cria mercados visando ao desenvolvimento e ao uso de novas tecnologias
Regulagdo voltada para a criacdo de (por exemplo, a institucionalidade dos mecanismos de desenvolvimento limpo, certificados de
mercados energia renovavel etc.) ou estabelece pré-condicdes de mercado que intensificam a demanda
de inovacGes.

3. Politicas de natureza sistémica

Integracdo de instrumentos de politicas  Integracao e coordenagdo institucional e estratégica de diversos instrumentos de politicas pelo
de inovagao pelo lado da demanda lado da demanda.

Integracéo de instrumentos de politicas  Combinagdo de instrumentos pelo lado da demanda e da oferta voltados para o desenvolvimen-
de inovacdo pelo lado da demanda e to e a difusdo de inovacdes, incluindo politicas de clustering de usuarios e cadeia de fornecedores
da oferta e/ou de contetido local com requisitos relacionados a inovagao de produtos e/ou processos.

Fonte: Georghiou (2006, p. 23), Edler (2010, p. 285), Kaiser e Kripp (2010, p.7), Izsak e Edler (2011, p.6), OECD (2011, p. 34),
Edler et al. (2012, p. 38), Edler (2013, p.9) e Edquist et a/. (2015, p. 29).
Elaboracdo do autor.
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Esses diferentes tipos de politicas e instrumentos de inovac¢io pelo lado
demanda sdo analisados por Edler ez a/. (2012, p.35), conforme o exposto a seguir.

Um dos pilares pelos quais o setor ptblico pode induzir 4 inovacio pela demanda
¢ por meio de suas compras. (...) Podemos distinguir entre a demanda em resposta
a uma inovagio (a exemplo, de programas orientados para a difusio de inovagées,
como o US Femp’ ou a demanda que ¢ proativa, que emula inovagdes (...). A variante
demanda de pré-comercializagao envolve mais a compra de P&D do que uma
inovagao de bens ou servigos. O melhor exemplo refere-se as iniciativas do US Small
Business Innovation Research (SBIR)."* Um segundo pilar estd relacionado ao suporte
4 demanda do setor privado, por meio de subvengées diretas, incentivos ou isengoes,
ou alguma outra vantagem vinculada ao uso da inovagio.

O setor publico pode também melhorar a competéncia ou a exigéncia de compradores
publicos e privados como um fator-chave para a difusdo de inovagoes. (...) Nesse
sentido, as politicas piblicas podem promover o conhecimento (informagoes de
mercado), a capacitagio técnica (educacio e demonstragdo) e a transparéncia (p. ex.,
etiquetagem, projetos demonstrativos etc.) como indutores de inovagées. Além disso,
os mercados e as inovagoes sio formatados por uma série de regulamentos e normas
voltadas para a defini¢io de padrées de produtos e processos. O setor publico pode
ainda articular a demanda visando compreender as preferéncias ou necessidades da
sociedade e como vincular essas preferéncias as trajetdrias tecnolégicas. Nem sempre
essas preferéncias ou necessidades sio suficientemente bem traduzidas em sinais para
os mercados ou em tecnologias cujo risco pode ser bancado exclusivamente pelo

mercado (Edler ez al. 2012, p.35).

Nesse contexto, o quadro 2 apresenta uma sintese das principais caracteristicas
(objetivos, input, ator principal e possiveis riscos) dos instrumentos compras
governamentais, regulacio e normatizagao, enquanto diferentes tipos de politicas
de inovagao pelo lado da demanda.

QUADRO 2
Principais caracteristicas dos instrumentos de politicas de inovacao pelo lado da demanda

Compras governamentais asso- < -
. s . - Regulagao Normatizagao
ciadas a requisitos de inovagao
« I Estruturagao de mercados Estruturagao de mercados
- Inovacdo ou difusao - o . ; "
Objetivo de inovacBes objetivos estratégicos vinculados interoperabilidade
o a requisitos de inovagéo transparéncia informacao
Input Recursos orcamentarios Legislacdo/mando Normas/consenso
Ator principal Governo Governo Governo/organizagdes
P "Falhas de governo” < " Rigidez tecnolégica
Possiveis riscos ~ o Custos ndo competitivos ) P
Custos ndo competitivos lock-in tecnoldgico

Fonte: OECD (2011) e Aschoff e Sofka (2008).
Elaboracdo do autor.

9. US Femp: The U.S. Department of Energy Federal Energy Management Program (Femp). O topico 5.1.2 deste capitulo
contempla uma breve explicacdo desse programa.

10. Uma analise do SBIR Programa é feita no topico 5.1.1 deste capitulo.
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Com uma perspectiva convergente, Rolfstan (2013, p. 26-27) elabora uma
tipologia da demanda publica por inovagées (public procurement of innovation),"
tendo por referéncia o “ciclo de vida das tecnologias™:

E relativamente bem estabelecida a ideia de que a demanda publica por inovagio
pode ter um papel relevante no surgimento de uma inovagio. No entanto, no ¢
usual considerar que essa demanda pode também ter importncia para a difusio de
novas tecnologias, uma vez que ja tenham sido desenvolvidas (...).

Sao quatro os tipos de demanda publica no que se refere  relacao entre inovagio e
mercado (introdugio, difusdo, consolidacio e destrui¢io), quando se leva em conta
o ciclo de vida das tecnologias.

Algumas vezes, a demanda publica por inovagio pode levar i criagio de mercados. O
papel da demanda é o de introdugao da inovagio no mercado. Quando os mercados
ja existem, um efeito da demanda pode ser a promogio da “escalada” da inovagio
ou da tecnologia no mercado.

Um terceiro tipo refere-se ao papel da demanda como indutora da consolidacio
de mercados gerados pela inovagio. Isso se relaciona 2 situagio na qual o mercado
¢ fragmentado por diferentes produtos ou solugées e onde se torna necesséria a
padronizacio de todos ou de alguns aspectos desses produtos.

O quarto tipo se refere ao papel da demanda publica por inovagio relacionado 4
etapa final do ciclo de vida de uma tecnologia, isto é,  sua destruicio. Destruicio
¢ um dos aspectos negligenciados na anélise dessa demanda, o que ¢ estranho, pois
a destuigao ¢ central no entendimento schumpeteriano do processo de inovagio.

Como toda tipologia, essas também apresentam as suas limitagoes e contro-
vérsias.'?> No entanto, dada a diversidade das DSIPs e de seus instrumentos, uma
tipologia constitui um recurso metodolégico que auxilia a compreensao e orienta
a sistematizacdo de informagoes e a definigao de metodologias voltadas para a
avaliacio de impactos.

Visando esclarecer a natureza das DSIPs, Georghiou (2006) apresenta uma
classificacdo das politicas de inovagdo pelo lado da oferta segundo a seguinte
tipologia (quadro 3): apoio financeiro; instrumentos fiscais; apoio as atividades

11. Segundo Rolfstam (2013, p.12), “procura publica por inovagdo é entendida como compras governamentais que
levam a inovagao”.

12. Por exemplo, Edquist & Zabala-lturriagagoitia (2014, p. 147 e 159), analisando caso da Holanda, do Reino Unido e
da Australia conclui que os contratos de pré-comercializagao de pesquisa e desenvolvimento (P&D), realizados pelo setor
publico, é instrumento de politicas de inovacéo pelo lado da oferta e ndo da demanda, pois constituem basicamente
uma forma de financiamento de P&D voltada para objetivos ou focos muito especificos. Alerta também que esse tipo de
instrumento é muitas vezes confundido com o de encomendas tecnolégicas (public procurement for innovation — PPI),
"que ocorre quando uma organizacdo publica demanda efetivamente um produto que n&o existe no momento”. Ja
Rigby (2013, p. 6) considera que "os contratos de pré-comercializacdo (PCP), (...), envolvem a aquisicdo de atividades
de pesquisa por uma autoridade contratante para estimular a inovacao da qual a autoridade contratante ou alguma
outra parte pode se beneficiar posteriormente quando produtos ou servicos ainda inexistentes sdo desenvolvidos a
partir dos resultados das pesquisas realizadas. PCP ndo envolve a aquisicdo de produtos ja existentes e por este motivo
a abordagem é considerada por alguns pesquisadores como ndo pertencendo, por definicao, ao conjunto de politicas
de inovacdo pelo lado da demanda”.
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de P&D de ICTs; acoes de capacitagio; apoio as atividades de P&D de empresas
privadas; informagoes e agdes de suporte; e networking.

QUADRO 3
Tipologia de politicas de inovacado pelo lado da oferta

Tipo | Instrumentos

Fundos de capital empreendedor: private equity, venture capital e seed capital (instituicoes
plblicas).

Apoio a criacdo de fundos privados de capital empreendedor, inclusive de fundo de fundos.
Subscricdo de acdes ou participagao nos resultados dos projetos de empreendimentos
inovadores.

Taxas de juros especiais em linhas de financiamento para investimento em PD&.

Apoio financeiro

Incentivos fiscais relacionados a gastos empresariais com P&D.
Instrumentos fiscais Depreciacdo acelerada para maquinas e equipamentos destinados a P&D.
Incentivos fiscais relacionados a contratacéo de pessoal locado em P&D.

Apoio as atividades de P&D de instituicbes
cientificas e tecnoldgicas (ICTs) — drgao

ou entidade da administragdo publica que
tenha por missdo institucional, entre outras,
executar atividades de pesquisa bésica ou
aplicada de carater cientifico ou tecnoldgico

Fundos para projetos de P&D.

Fundos para infraestrutura de ICTs.

Bolsas para pesquisadores e pessoal de apoio.

Estruturacdo de programas especificos — por exemplo, institutos nacionais de ciéncia e
tecnologia (INCT).

Apoio a capacitacao de pessoal para atividades de P&D.
Apoio a capacitacao Capacitacao em empreendedorismo inovador, registro de patentes etc.
Apoio a atragdo e insercdo de pesquisadores mestres e doutores nas empresas.

Subvencao econdmica.

Compartilhamento de laboratdrios, equipamentos, instrumentos etc. de ICTs com empresas
Apoio as atividades de P&D de empresas privadas.
privadas Fundos para projetos cooperativos entre ICTs e empresas.

Apoio a redes de servicos e de extenséo tecnoldgica.

Prémios de inovagdo.

Rodadas de negacio.

Sala de inovacdo (canal do governo que retine ministérios para negociacdo e articulagdo de
Informagdes e agdes de suporte projetos de inovacao no setor industrial).

Senvicos de consultoria especializada.

Informagdes tecnoldgicas e pesquisas de inovagdo.

Apoio a redes de pesquisa e inovagao.
Networking Parques tecnoldgicos.
Incubadoras tecnolégicas.

Adaptado de Georghiou (2006, p. 23).

Georghiou (2006) também alerta quanto aos diferentes tipos de politicas de
inovagio — lados da oferta e da demanda — sio complementares, ou seja, necessitam
ser operados de forma convergente, tendo em vista uma maior eficiéncia e eficicia
das acoes do setor ptiblico em relagdo a natureza sistémica do processo de inovago.

Em geral, as politicas de inovagao pelo lado da oferta visam a inovagdes
de produtos e de processos por meio de instrumentos (linhas de financiamento;
subvenc¢do econdmica; incentivos fiscais a P&D; e infraestrutura especializada)
cujo foco é o aumento dos dispéndios de P&D de empresas e ICTs. Por sua vez, as
politicas de inovagio pelo lado da demanda recorrem a instrumentos que induzem
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o aumento desses dispéndios, a difusio de inovagoes e ao abandono de tecnologias
obsoletas por meio do direcionamento de compras governamentais e exigéncias de
conteudo local associadas a requisitos ou contrapartidas de PD&I, normaliza¢io,
regulacdo e suporte 2 demanda do setor privado (figura 2).

FIGURA 2
Politicas de inovacdo pelo lado da oferta e da demanda

Estratégias Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

Politicas de inovacao pelo lado da oferta de instrumentos
linhas de financiamento; subvencdo econémica; incentivos

fiscais a P&D; e infraestrutura especializada
(incubadoras e parques tecnolégicos)

3 Inovagao de produtos e processos
A4

Dispéndios de P&D
A

Difusdo e consolidacdo das Inovacdes

Inducdo ao abandono de tecnologias obsoletas

Politicas de inovacao pelo lado da demanda

compras governamentais; exigéncias de contetdo local
associadas a requisitos de PD&I; normalizacao; regulacédo;
e suporte a demanda do setor privado

Elaboracdo do autor.

4 TIPOLOGIA DAS POLITICAS DE INOVACAO PELO LADO DA
DEMANDA NO BRASIL

Com base no marco analitico estabelecido no tépico anterior, apresenta-se a seguir
uma sistematizagio das politicas publicas no Brasil, as quais, apesar do cardter
aparentemente tépico e difuso, podem ser definidas ou classificadas como politicas
de inovagao pelo lado da demanda.

Essa sistematizacio ¢ feita segundo os diferentes tipos de instrumentos que
caracterizam cada uma dessas politicas (compras governamentais, normalizagio,
regulagio, politicas sistémicas ou de cluster e outros), conforme pode ser obser-
vado no quadro 4.

Assim, merecem destaque as seguintes iniciativas do governo federal, conforme
descritas a seguir.
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1) Compras governamentais com base em margem adicional para os produtos
manufaturados e servicos nacionais resultantes de desenvolvimento e
inovagao tecnoldgica realizados no pais (Lei n° 12.349/2010, Decreto n®
7.546/2011 e Portaria Mdic n® 279/2011). Por exemplo, medicamentos
nacionais que utilizem em sua formulagao fdrmacos com produgao inte-
grada no pais (Decreto n°® 7.713/2012); produtos médicos nacionais de
alta tecnologia (Decreto n® 7.767/2012); aeronaves executivas (Decreto
n® 8.185, de 17/1/2014); equipamentos nacionais de tecnologia de
informacio e comunicagao (Decreto n® 7.903/2013); e licenciamento
de usos de programas de computador e servicos desenvolvidos no pais

(Decreto n® 8.186/2014).13

2) Compras governamentais e incentivo a inovagao tecnolégica de micro e
empresa de pequeno porte (Lei Complementar n® 123/2000).

3) Compras governamentais sustentdveis ¢ indutoras de produtos e processos

inovadores (Decreto n® 7.746/2012).

4) Indugao, por meio do Selo Procel de Economia de Energia, do desen-
volvimento e do aprimoramento tecnoldgico de equipamentos e ele-
trodomésticos visando a maior eficiéncia energética. Sao estabelecidos
indices de consumo e desempenho para cada categoria de equipamento e
somente os produtos que atingem esses indices sao contemplados com o
Selo Procel. Criado no 4mbito do Programa Nacional de Conservacio de
Energia Elétrica (Procel), coordenado pelo Ministério de Minas e Energia
e executado pela Eletrobras, o Selo Procel foi instituido por Decreto
Presidencial em 8 de dezembro de 1993. Os critérios técnicos exigidos para
a concessao do Selo Procel, renovados periodicamente, sao estabelecidos
de forma convergente com os niveis minimos de eficiéncia energética
definidos pelo Programa de Metas da Lei de Eficiéncia Energética (Lei
n° 10.295/2001) e do Programa Brasileiro de Etiquetagem (Inmetro).
Sob essa mesma racionalidade, destaca-se também o Programa Brasileiro

de Etiquetagem Veicular (PBE-V).

5) Uso do poder de compra no 4mbito do Complexo Econémico e
Industrial da Satde: apoio a Laboratérios Pablicos e Parcerias para o
Desenvolvimento Produtivo (PDP) (Portaria MS n¢ 506/2012).

13. A Certificagdo de Tecnologia e Inovagao em Software — Certics foi criada para comprovar se um software é resultado
de desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica realizado no Pais. Informacdes sobre a Certics encontram-se disponiveis
em: <http://goo.gl/n9zAvl>.
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6) Compras governamentais, desenvolvimento tecnolégico e inovagio
associados a Base Industrial de Defesa (Lei n® 12.598/2012 e Decreto
n¢7.970/2013).

7) Regulagao de contetido local, dos dispéndios de P&D e dos dispéndios em
engenharia, tecnologia industrial bdsica e capacitagio de fornecedores no
ambito do Programa de Incentivo a Inovagio Tecnoldgica e Adensamento
da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores (Inovar-Auto) (Lei n®
12.715/2012 e Decreto n® 7.819/2012).

8) Incentivos da Lei de Informdtica e Automagio associados a requisitos de

P&D e de contetido local (Lei n® 8.248/1991 e Decreto n® 5.906/20006).

9) Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Industria de
Semicondutores (Padis), com base em incentivos fiscais associados a
requisitos de P&D e de contetido local (Lei n® 11.484/2007 e Decreto
n° 6.233/2007).

10) Regime Especial de Tributa¢io para o Programa Nacional de Banda
Larga (REPNBL) ¢ aquisi¢io de equipamentos ¢ componentes de redes
com tecnologia nacional (Decreto n°® 7.175/2010, Lei n® 12.715/2012
e Decreto n® 7.921/2013).

11) Exigéncias de contetido local e de P&D na Cadeia de Petréleo e
Gds (Decreto n® 4.495/2003 e Resolucoes da Agéncia Nacional de
Petréleo — ANDP).

12) Encomendas Tecnolégicas e Plataformas de Conhecimento (Artigo 20
da Lei de Inovacio e Decreto n® 8.269/2014).

Enfase ¢ dada somente as politicas estatuidas, redefinidas ou regulamentadas
nos anos 2000, no Ambito do governo federal' e atualmente em curso no paifs.”

A sistematizagao das politicas de inova¢ao pelo lado da demanda no Brasil
¢ necessdria para realgar a importincia crescente que esse tipo de politica vem
assumindo no pais e ir além do foco que tradicionalmente ¢ dado as politicas de
inovagao pelo lado da oferta. Visa também afirmar a necessidade de um maior
esforco de organizagao e métodos de informagdes sobre o tema.

14. A sistematizacdo restringe-se ao governo federal, embora as politicas de inovacdo pelo lado da demanda também
venham tendo importdncia crescente em alguns estados e municipios brasileiros.

15. Iss0 ndo significa que em periodos anteriores nao possam ser observadas politicas de inovagao pelo lado da demanda
no Brasil. Conforme Brito Cruz (2003), “no Brasil o poder de compra do Estado j4 foi usado algumas vezes, mas néo se
estabeleceu ainda como uma tradi¢do. Quando foi usado com determinacdo e pragmatismo, deu resultados magnificos,
como o desenvolvimento da Embraer [criada em 1969]. A Embraer pode se estabelecer como empresa competitiva porque
0 governo brasileiro encomendou seus primeiros avides. Isso permitiu @ Embraer dominar a tecnologia aeronautica a
ponto de se colocar entre os quatro maiores fabricantes de aviées médios do mundo. Em pouco tempo suas aeronaves
se tornaram o principal item da pauta de exportacdes brasileira”.
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Dessa forma, este livro traz em seus capitulos 3, 4, 5, 6, 7 e 8 experiéncias
brasileiras especificas inseridas, direta e indiretamente, na tipologia aqui apresentada.
Notadamente, alguns casos sio de impacto mais sistémico, como por exemplo, o
uso do Artigo 20 da Lei de Inovagao enquanto outros, mais especificos como o
projeto KC-390 ou o projeto Sirius. Contudo, todas compartilham da racionalidade
aqui apresentada.

5 POLITICAS DE INOVAGCAO PELO LADO DA DEMANDA:
ESTADOS UNIDOS E CHINA

A sistematizagdo das politicas de inovagao pelo lado da demanda é também impor-
tante para avaliar a especificidade que esse tipo de politica apresenta no Brasil,
quando comparada com as de outros paises.

Como pode ser observado a seguir, politicas de inovagio pelo lado da demanda
nao é uma “invengio brasileira”, pois sdo também relevantes e fortemente estru-
turadas, por exemplo, nos Estados Unidos e na China.

Os Estados Unidos sao pioneiros na adogao sistemdtica dessas politicas,
a China mais agressiva desde o inicio dos anos 2000 e o Brasil somente passa
a incorpori-las de forma incisiva na agenda de politicas ptblicas em anos mais
recentes, apesar de algumas iniciativas histéricas relevantes, como ¢ o caso da
Embraer, nos anos 60/70.1¢

E possivel afirmar que, no Brasil, a énfase em contetido local das politicas
de inovagao pelo lado da demanda aproxima-se do caso da China, e que as incia-
tivas de apoio a inovagio de pequenas e médias empresas, a exemplo do SBIR
(Estados Unidos), sdo ainda incipientes.

Tanto o Brasil como a China buscam demarcar suas DSIPs em contextos de
processos de industrializagdo tardia, na medida em que tais politicas caracterizam-se
nio somente como de inovagao em strictu sensu, mas também como instrumento
de alavancagem de segmentos considerados estratégicos para o catch up de suas
estruturas produtivas, em particular no que se refere a emergéncia de segmentos
de atividade econ6mica de elevada densidade tecnolégica.

Virias iniciativas brasileiras, independentemente do porte, sao semelhantes as
dos Estados Unidos, a exemplo dos Contratos de P&D (Estados Unidos) e Enco-
mendas Tecnoldgicas (Brasil) e da politica voltada para a base industrial de defesa.

No entanto, esforcos de coordenagao interinstitucional no ambito do governo
federal, presentes no Federal Acquisition Regulations System — FAR (tratados no

16. Néo se pretende aqui uma analise detalhada das politicas de inovagdo pelo lado da demanda que podem ser
observadas nesses paises. Os casos dos Estados Unidos e da China mereceram um tratamento mais detalhado, na
medida em que sdo referéncias relevantes ou casos mais paradigmaticos para a analise de politicas desse tipo.
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capitulo 9) e em programas como o SBIR e o Femp (Estados Unidos), sao pouco
estruturados no Brasil.

No que se refere A coordenacio interinstitucional, ainda se encontra em
discussao no Brasil a criagio de uma Central de Aquisigoes e Contratagoes Puablicas,
visando nio somente a objetos de uso em comum entre os 6rgaos e entidades da
Administragao Publica Federal, mas também ao uso do poder de compras gover-
namentais como instrumento de estimulo a inova¢oes de produtos e processos."”

5.1 Estados Unidos

Tal como pode ser observado nos capitulo 9 e 10, nos Estados Unidos, o uso
de poder de compras do setor publico constitui um instrumento relevante de
politicas publicas.

Um dos cinquenta capitulos do Code of Federal Regulations (CFR, 1938)'¢ —
cédigo que sistematiza o conjunto da legislagio administrativa e/ou regulatéria relativa
ao governo federal e suas agéncias — refere-se ao Federal Acquisition Regulations
System (FAR) (capitulo 48)." Esse sistema contempla o marco legal que uniformiza
politicas e procedimentos de compras por parte de todas as agéncias executivas
do governo federal,”® de agéncias subordinadas ao Departamento de Defesa e da
National Aeronautics and Space Administration (NASA).

Um dos principios do FAR, além daqueles que tradicionalmente caracterizam
sistemas dessa natureza (economicidade, qualidade e tempestividade da entrega de
bens e servigos; minimizagao de custos operacionais, promog¢io da concorréncia etc.)
¢ o atendimento a objetivos de politicas publicas, como exigéncias de contetido local;
fomento as pequenas e as médias empresas; e pesquisa e desenvolvimento.

No que se refere a politicas de compras governamentais associadas a requisitos
de PD&I ou de inovagio pelo lado da demanda,”' dois subcapitulos do FAR
(segoes 35 e 34) merecem destaque: Contratos de P&D (Research and Development

17. Os demais objetivos desta Central sdo os seguintes: promover economias processuais, ganhos de escala, de
eficiéncia e de qualidade; e racionalizar, otimizar e automatizar os processos de aquisi¢des e contratagées da Central.
Conforme MPOG (2013).

18. Disponivel em: <goo.gl/qlyTWp>.

19.Disponivel em: <goo.gl/MLvZNy> e <goo.gl/rbSOcq>.

20. Conforme a secéo 2 do FAR (Definiao de palavras e termos), as Agéncias Executivas correspondem aos departamentos
do Executivo (por exemplo, Departamento da Defesa e Departamento de Energia), os departamentos militares
(por exemplo, Departamento da Marinha e Departamento da Aerondutica) ou qualquer estabelecimento independente
(por exemplo, Government Accountability Office) ou corporacdo governamental totalmente publica (por exemplo,
Export-Import Bank of the United State e Tennessee Valley Authority) dos Estados Unidos. Ver também informacoes
disponiveis em: <goo.gl/pXBazk> e <goo.gl/nNLC3I>.

21. No que se refere a contetido local, independentemente de vinculos com outros alvos estratégicos, a exemplo de
PD&lI, o FAR (secdes 25.1 e 25.2) contempla aspectos relativos a regulamentacao do Buy American Act BAA, de 1933,
hoje §§ 8301-8305 do Capitulo 83 do US Code) e ao American Recovery and Reinvestment Act of 2009 (Recovery Act).
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Contracting) ou “Encomendas Tecnolégicas”; e Aquisi¢ao de Sistemas Complexos
ou Integrados (Major System Acquisition).

Segundo a se¢io 35 do FAR, a principal finalidade dos Contratos de P&D ¢
o avango do conhecimento técnico e cientifico e a sua aplicagio de forma a atender
as demandas e objetivos nacionais.

Diferentemente dos contratos de suprimento de bens e servigos, os de P&D sao
direcionados para objetivos cujos resultados ndo podem ser previamente definidos
de forma precisa. (...) Nesse caso, recorre-se a processos de contratacio visando
incentivar que nticleos de exceléncia da comunidade cientifica e industrial venham
a se envolver em programas de P&D, (...). Os Contratos de P&D devem ser usados
somente quando o objetivo principal ¢ a aquisi¢io de bens ou servigos para o beneficio
direto ou uso do governo federal. Subsidios ou acordos de cooperacio devem ser
utilizados quando o propdsito da operacio ¢é estimular ou apoiar P&D para outros
objetivos de natureza publica.

A secdo 34 do FAR estabelece que a politica e os procedimentos de aquisi¢ao
de sistemas complexos (Major Systems) devem promover a inovagao e a competi¢ao
plena e aberta, visando ao seu desenvolvimento. Sistemas complexos significa a
combinagao de elementos ou componentes que funcionam ou operam conjun-
tamente para gerar as competéncias necessdrias ao pleno alcance de determinado
resultado. Essas componentes podem incluir softwares, hardwares, equipamentos
diversos, constru¢ao ou outros requisitos.

Esta se¢do também define as normas e procedimentos para teste, qualificagio e
utiliza¢do dos materiais e servigos industriais produzidos ou desenvolvidos com base
nos instrumentos previstos no Defense Production Act — Titulo III (50 U.S.C. App.
2091-2093).2> Com base nessa lei, o programa The Defense Production Act (DPA)
Title III (1950), operado pelo Office of the Deputy Assistant Secretary of Defense
for Manufacturing & Industrial Base Policy (MIBP), prevé vdrias formas de apoio
governamental voltadas para os seguintes objetivos: criar, manter, expandir, proteger
e recuperar a capacidade de fornecedores domésticos, cuja tecnologia e produtos
sdo criticos para a seguranca nacional; aumentar a oferta, melhorar a qualidade e
reduzir custos de materiais e tecnologias avangadas; reduzir a dependéncia de fontes
externas de suprimentos de materiais e tecnologias; e fortalecer a competividade
econdmica e tecnolégica da base industrial de defesa dos Estados Unidos.*

Além disso, conforme Edler ez al. (2012, p.35), duas outras inciativas do
governo federal dos Estados Unidos também podem ser mencionadas como
instrumentos tipicos de politicas de inovacio pelo lado da demanda: Small Business

22. Disponivel em: <https://www.fema.gov/media-library/assets/documents/15666>.
23. Informacdes disponiveis em: <http://www.dpatitle3.com/dpa_db/index.php>.
24. Informacdes disponiveis em: <http://www.dpatitle3.com/Title_I11%202012%20Brochure.pdf>.
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Innovation Research (SBIR) Program; e o The U.S. Department of Energy Federal
Energy Management Program (Femp).

5.1.1 Small Business Innovation Research (SBIR) Program

O Programa SBIR foi instituido em 1982 (Small Business Innovation Development
Act). A US Small Business Administration (SBA) ¢ a agéncia federal responsavel
pela coordenagio do SBIR.»

O objetivo desse programa é fortalecer a inser¢ao das pequenas empresas nas
iniciativas dos fundos federais de P&D, incentivando a comercializagio e a difusio
de inovagoes geradas por essas empresas. Segundo SBIR (2014, p.5), entende-se
por comercializagio o processo de desenvolvimento de produtos, processos,
tecnologias ou servigos e sua produgio, entrega (seja por quem lhes deu origem
ou outras partes) e venda para as agéncias federais ou outros usudrios pablicos e
privados (commercial markets).*®

Nesse contexto, o programa SBIR ¢ um instrumento de politica de inovagao
pelo lado da demanda na medida em que prové suporte financeiro as atividades
iniciais (Fase I) e intermedidrias (Fase II) de PD&I — de elevado risco — de pequenas
empresas, associado a um compromisso prévio de comercializacio (Fase III).

Cada agéncia federal com um orgamento para PD&I externo (extramural
budget) que exceda US$ 100 milhoes ¢ obrigada a participar do Programa SBIR,
reservando um percentual minimo desse or¢amento para a contratagio de PD&I
de pequenas empresas. Segundo SBIR (2014, p.3), para o ano fiscal de 2014, esse
percentual é de 2,8%, devendo alcancar progressivamente 3,2% em 2017.

Atualmente, participam do programa as seguintes agéncias federais: Depart-
ment of Agriculture; Department of Commerce (National Institute of Standards and
Technology; e National Oceanic and Atmospheric Administration); Department
of Defense; Department of Education; Department of Energy; Department of
Health and Human Services; Department of Homeland Security; Department
of Transportation; Environmental Protection Agency; National Aeronautics and
Space Administration; e National Science Foundation.

5.1.2 The U.S. Department of Energy Federal Energy Management Program (Femp)

No Estados Unidos, as agéncias federais sdo obrigadas por lei a comprar produtos
designados pelo Federal Energy Management Program (Femp). O Femp estabelece

niveis de eficiéncia energética de produtos a serem adquiridos pelo governo federal

25. A secao 21 do FAR contempla vérios aspectos relacionados ao Small Business Innovation Development Act e & US
Small Business Administration (SBA).

26. Commercial market se refere a vendas de produtos e servicos para usuarios publicos e privados, mas n&o para
agéncias federais. Esse termo é usado para diferenciar compras governamentais e ndo governamentais.
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e exige que as agéncias federais especifiquem ou selecionem apenas produtos que
satisfacam esses niveis de eficiéncia.”

Nesse sentido, o Femp é um programa que, pelo lado da demanda das agéncias
federais, orienta-se para a identificagio de inovagoes que atendam a requisitos
preestabelecidos de eficiéncia energética e a difusio dessas inovagoes no 4mbito
das agéncias governo federal dos Estados Unidos.*®

5.2 China

Orientadas estrategicamente pelo programa 2006-2020 Medium- and Long-1Term
National Science and Technology (S&T) Development Program, as compras gover-
namentais na China, associadas a requisitos de inovagoes enddgenas e contetido
local, podem ser consideradas como politicas de inovagio pelo lado da demanda.

Esse programa contempla a expansio do contetdo local da industria chinesa
com base no fortalecimento das a¢des de P&D e de geragao de inovacoes enddgenas
(indigenous innovation)” em dreas prioritdrias de ponta, de forma a fomentar o
desenvolvimento do pais. Nesse sentido, especifica os seguintes conceitos, conforme
descritos a seguir.

1) Inovagio endégena refere-se a melhorias em uma inovagio original ou j4
difundida e a reinovagao baseada na assimilagao e absor¢ao de tecnologia
importada, a fim de melhorar a capacidade inovativa do pais.

2) Areas prioritérias de ponta implicam selecionar e concentrar esfor¢os em
dreas-chave vinculadas ao dinamismo da economia nacional, a qualidade
de vida da popula¢io e a seguranca nacional, de forma a promover rupturas
e saltos no desenvolvimento do pais.

3) Fomentar o desenvolvimento significa promover rupturas e avangos,
incorporando tecnologias que sao urgentemente necessdrias para o desen-

volvimento econdémico e social sustentdvel.*

Nesse contexto, o programa apresenta como metas para 2020 o aumento
dos gastos de P&D em relagdo ao PIB (2,5%); uma taxa de contribuicio de C&T

27. Informagdes disponiveis em: <http://goo.gl/w 1bE9L>.

28. Em um nivel mais geral, que extrapola a administracdo publica, a Portaria Mdic n 1.007, de 31/12/2010, determinou
datas-limite para fabricacdo e importacao das ldmpadas incandescentes, para fins de comercializacao no pais, com
o objetivo de alcancar niveis minimos de eficiéncia energética e difundir o uso de lampadas com tecnologias mais
eficientes (fluorescentes, halégenas e LED).

29. Alguns analistas traduzem esse conceito como “inovacdes autéctones” ou “inovagdes nacionais”.

30. The State Council. Guiding Principles, Development Goals, and General Deployment. The National Medium- and
Long-Term Program for Science and Technology Development (2006-2020): An Outline. The People’s Republic of
China, 2006, p.10.
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para o crescimento do PIB equivalente a 60%; e a redugao da taxa de dependéncia
de tecnologias importadas para 30%. A énfase em contetido local é marcante.”!

Em 2006, visando esclarecer o entendimento e estabelecer referenciais
operacionais relativos 2 estratégia e ao conceito de inovacoes enddgenas, o
governo chinés divulgou o documento 77ial Measures for the Administration
of The Accreditation of National Indigenous Innovation Products. Essas medidas
afirmam o tratamento preferencial dessas inovagoes no que se referem as compras
governamentais e estabelecem que os produtos a serem certificados como ino-
vagoes enddgenas devem atender aos seguintes requisitos: 7) estar enquadrado
nas leis e regulamentos nacionais e na politica industrial e tecnolégica ou em
outras politicas industriais; 77) ser produzido por uma empresa que tenha a sua
plena propriedade intelectual na China; iii) ter um alto grau de inovagéo, ou
seja, dominio de tecnologias-chave ou melhoria de suas fungdes por meio da
aplicagio de novas tecnologias ou do aumento de forma original de padrées locais
ou mundiais; 72) ser de alta qualidade e confidvel, conforme certificagiao da China
National Certification Administration; e v) apresentar um grande potencial de
mercado ou de substitui¢ao de importagoes.*

Ainda em 2006, o documento Selected Supporting Policies for 2006-2020
Medium and Long Term Science and Technology Development Plan reafirmou a
prioridade das inovagoes endégenas nos processos de licitagio. O Artigo 23 desse
documento estabeleceu a possibilidade de a empresa produtora/fornecedora desse
tipo de produto baixar o seu preco durante o processo, caso se encontre superior
ao de seus concorrentes. E, na condicio de pregos competitivos, o disposto nesse
artigo determinou a obrigacio das agéncias governamentais de adquirir o produto.*

Adicionalmente, vrios artigos do documento Evalution Measures on Indigenous
Innovation Products for Government Procurement, definido em 2007, estabelecem
tratamento preferencial para os produtos definidos como inovagoes endégenas, seja
por meio de margens de preferéncias, seja determinando que o governo compre
o primeiro lote de produtos inovadores criados por empresas, universidades e
institutos de pesquisa nacionais, desde que estimado que esses produtos apresentam
potencial de mercado.*

Por fim, em dezembro de 2009, o governo chinés definiu o Catdlogo de
Inovagoes Endégenas (Indigenous Innovation Catalogue/Industrial Equipment
Products Targeted for Domestic Development) ou um conjunto de produtos a serem

31. The State Council (2006, p.12).
32.USCBC (2010, p.2).

33. Conforme: USBC (2010, p.3); e Domestic Innovation and Government Procurement Policies. Chinas Business Review,
October, 1, 2011. Disponivel em: <goo.gl/7MZeHE>.

34.USCBC (2010, p.3).
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desenvolvidos por empresas locais, visando estimular a inddstria de bens de capital
e de consumo durdveis.” Além do apoio na forma de incentivos fiscais e de
financiamento, o catdlogo habilita os fabricantes desses bens a ter prioridade no
credenciamento de seus produtos como de inovagio endégena.*

Como instrumento adicional voltado para o fomento de inovagoes endégenas,
é possivel também identificar iniciativas do governo chinés relativas a definicao
de normas técnicas:

A China adotou uma politica de desenvolvimento de normas para uma variedade de
produtos eletronicos, incluindo telefones celulares, televisores digitais, circuitos inte-
grados, dispositivos sem fio e discos de video. Essa politica visa diminuir a dependéncia
de tecnologias importadas, expandir a proeminéncia de padrées que dependam de PI
chinesas e, assim, aumentar os pagamentos de royalties internamente. As corporagoes
multinacionais relatam que os processos de defini¢io de padroes chineses sio, muitas
vezes, opacos, nio-centralizados e fechados a participacio estrangeira.®’

H4 indicativos de algumas mudangas nas politicas do governo chinés rela-
tivas a inovacoes enddgenas e contetido local. Hemphill (2013) analisa os limites
dessas mudangas, corroboradas também por relatério sobre o tema, elaborado

pelo USCBC (2014):%

Os principais exemplos de politicas de inovagio enddgena sio encontrados na
China, que se tornou a lider mundial em instituir politicas de preferéncia nacional
nas compras governamentais de forma a assegurar o desenvolvimento da tecnologia
gerada internamente ou de propriedade intelectual chinesa. Depois de um encontro
da Comissao Conjunta (Estados Unidos-China) sobre o Comércio e as Relagdes
Comerciais em dezembro de 2010, o governo chinés concordou em desvincular suas
politicas de inovacio enddgena das preferéncias de compras governamentais, com o
Ministério das Finangas anunciando a revogacio de trés leis nacionais que regulavam
essas preferéncias em 01 de julho de 2011. No entanto, esse tipo de politica continua
nos niveis provinciais e municipais, uma vez que a fragmenta¢io do mercado de
compras governamentais chinés permite que os governos locais desenvolvam os seus
préprios procedimentos e catdlogos de compras (Hemphil, 2013, p. 1).

35. Por exemplo, instalacdes de geracdo de energia limpa e eficiéncia energética; equipamentos de transmissao e de
transformacéo de energia de ultra e extra-alta tenséo; instalagdes petroquimicas e carboquimicas de grande escala;
equipamentos metaldrgicos de alta preciséo; instalacdes mineracdo de carvao a céu aberto; equipamentos de transporte
ferroviério; instalacdes de protecdo ambiental e gestao de recursos naturais em grande escala; méaquinas de grande
porte para construcdo; maquinas téxteis; equipamentos agricolas grande poténcia; alta tecnologia eletronica, bioldgica e
instalacdes médicas; construcdo naval e instalagdes de engenharia oceanografica de alta tecnologia; tornos de controle
numérico de alta resolucao; aeronaves civis; equipamentos de impressao de alta resolucao; componentes basicos e
forjamento de fundicdo pesada (ou seja, para a energia hidrica, energia nuclear e equipamentos de construcéo naval);
e equipamentos e maquinas portuarias e aeroportuarias (USCBC, 2010, 11).

36. USCBC (2010, p.4).

37. USITC. China. Description of selected government practices and policies affecting decision-making in the Economy.
investigation n¢ 332.492. United States International Trade Commission. USITC Publications 3978. December 2007,
p.108. Disponivel em: <goo.gl/JgOVdg>.

38. USCBC. Status report: China’s innovation and government procurement policies. The US-China Business Council.
May, 2014, p.1.
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A concordancia do governo chinés de desvincular sua politica de inovagao
enddgena das preferéncias de compras governamentais, em 2010, revela limites a
esse tipo de politica, principalmente no caso da China, que, nos anos 2000, passou
a ser um player relevante no comércio internacional de produtos manufaturados,
particularmente de maior densidade tecnoldgica, inclusive no que se refere as suas
exportagdes para os Estados Unidos e paises europeus. O coeficiente de competiti-
vidade da China em produtos manufaturados de alta intensidade tecnolégica, dado
pela participacio de suas exportagoes no total importado pelos paises desenvolvidos,
aumentou de 1,18%, em 2002, para 3,15%, em 2010. No caso do Brasil, no
mesmo periodo, esse coeficiente diminuiu de 0,13% para 0,09%.%

6 POLITICAS DE INOVAGCAO PELO LADO DA DEMANDA NO BRASIL: METODOS
E TECNICAS DE AVALIACAO DE IMPACTOS

Diferentes tipos de politicas de inovacio pelo lado da demanda e de seus instrumen-
tos (compras governamentais, regulacio, normalizagio etc.), em diferentes segmentos
de atividade, tendem a exigir metodologias especificas de avaliagio de impactos.

Em geral, os estudos de avaliagdo de politicas de inovagio pelo lado da
demanda apresentam como foco as compras governamentais.

Nesse sentido, uma das principais referéncias é a anélise do “poder de compras
governamental como instrumento de desenvolvimento tecnolégico no Brasil”,

realizada por Squeff (2014).%

Uma das variantes metodoldgicas adotadas por Squeft (2014, p.52) refere-se
a uma andlise econométrica em cross-section feita para 2010 com 903 empresas
contratadas pelo governo federal, associando o valor de seus coeficientes de compras
do governo (CCG,)"! — varidvel dependente — a dez varidveis explicativas: exportacio,
diferenciacio do produto, escala de capital, tecnologia, mio de obra intensiva,
capital intensiva, compras com concorréncia, persisténcia como fornecedora,
inovagio, pessoal ocupado e pessoal ocupado técnico-cientifico. Os resultados
da andlise indicaram que firmas exportadoras, inovadoras, de maior porte e que
realizam mais esfor¢os tecnoldgicos, ou seja, com caracteristicas microecondmicas
associadas a elevada competitividade, apresentam uma relagdo inversa com o CCG.

39. Dados sistematizados por Mariano Macedo, com base na UNCTADSTAT.

40. A anélise realizada por Squef (2014, p.9) é “uma atualizacéo e ampliacéo do trabalho realizado por Soares (2005)
para o periodo 2001-2003".

41. CGC, corresponde ao valor das compras do governo da empresa i do grupo j e das compras do governo do grupo j.
Esse coeficiente foi calculado para cada firma a partir dos dados do Comprasnet, usando a métrica “valor empenhado”.
A atividade econdmica da firma foi obtida na Relagao Anual de Informacdes Sociais (Rais-MTE) a partir do seu CNPJ. Da
Pesquisa Industrial Anual — Empresa (PIA-Empresa/IBGE) foi obtida a RLV [Receita Liquida de Vendas] de cada empresa
i do grupo j e a RLV de cada grupo j — conforme Squeff (2014, p.29).
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Assim, segundo Squeff (2014, p.49),

ainda que planos e programas de governo advoguem o uso mais estratégico das compras
publicas, especialmente no contexto do desenvolvimento produtivo e tecnoldgico, por
enquanto as compras do governo federal estdo positivamente associadas a firmas com
caracteristicas microecondmicas tradicionalmente relacionadas 4 baixa competitividade.

Apesar de sua importincia, essa metodologia apresenta duas limita¢oes
relevantes para a avaliagio dos impactos ou resultados das politicas de inovacao

pelo lado da demanda (DSIPs).

A primeira refere-se ao fato de a andlise ter como referéncia um conjunto
genérico de empresas industriais contratadas para o fornecimento de bens e
servigos ao governo federal, pois nem todas essas empresas enquadram-se nos alvos
estratégicos das DSIPs. Segundo o Manual de Oslo (2005, p.103), “para avaliar
a importancia das compras governamentais no processo de inovagao, ¢ relevante
saber se as empresas participam ou nio das aquisi¢des de produtos e processos
inovadores (...)”.

No geral, os editais de compras governamentais sdo desenhados para beneficiar
um bem padronizado, de forma a garantir maior concorréncia e o nio direciona-
mento das licitagoes. Assim, em geral, as compras governamentais de produtos
industriais podem sofrer viés de sele¢do em favor de produtos padronizados
(commoditizados) com pouco teor inovativo e mais baratos, o que tende a nio ser
o caso nas politicas de inovacio pelo lado da demanda.

A segunda limitagao refere-se ao fato de que fornecedores relevantes de bens
industriais impulsionados por politicas ptblicas pelo lado da demanda no Brasil no
sdo firmas industriais. E o caso dos institutos ou laboratérios publicos produtores
de vacinas, medicamentos e reagentes para diagndsticos e outros produtos para a
satde, segmento em que as politicas de inovagao pelo lado da demanda no Brasil
sao historicamente muito relevantes e vém ganhando importincia crescente. Com
poucas excegdes (por exemplo, Tecpar e Hemobras, que sio empresas publicas),
esses institutos nao estao instituidos como empresas, mas, sim, como institui¢oes
da administragao publica enquadradas na Cnae 72 — Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D), caso da Fiocruz (fundagio publica) e do Butantan.* Essas instituicoes nao
sao objeto da Pesquisa Industrial Anual (PIA), realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e base de informacio utilizada por Squeft (2014).

Além disso, no que se refere especificamente a Pesquisa de Inovagao (Pintec),
apesar de os questiondrios de 2005 e de 2008 aplicados nas institui¢oes de P&D

42. Farmanguinhos e Biomanguinhos nao sao empresas, mas apenas "departamentos” de uma fundacéo publica, a Fiocruz.
As aquisicdes do Ministério da Salide junto a esses departamentos é feita por meio de convénios entre o MS e a Fiocruz.
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da administragao publica (Cnae 72) terem sido idénticos aos das empresas, como
essas entidades nio sao instituidas como empresas, os seus resultados nio sao
computados, sistematizados e divulgados pela Pintec. Na atividade Pesquisa e
Desenvolvimento, a Pintec somente computa as informagoes de empresas (Tecpar,
e.g.) e ndo as dessas instituigoes,” embora suas informagoes sejam coletadas, pois
sdo relevantes para a estimativa do dispéndio nacional em P&D.*

Com uma metodologia convergente com a adotada por Squeff (2014), mas
com um foco setorial especifico, outra referéncia relevante sobre resultados de
politicas de inovagio pelo lado da demanda ¢ o estudo das caracteristicas das firmas
contratadas pelo Ministério da Defesa (MD) para o fornecimento de bens tipicos
de defesa, realizado por Squeff e Assis (2013).

Segundo esses autores,

ao longo das dltimas décadas, o conceito de self-reliance evoluiu de uma perspectiva
que focava a utilizagdo de fontes domésticas para equipamentos de defesa e bens
de consumo para uma visio segundo a qual a self-reliance poderia ser atingida pela
existéncia de firmas nacionais com competéncias tecnoldgicas competitivas na drea de
defesa. (...). Assim sendo, (...) a hipStese central deste estudo é que as firmas contratadas
pelo MD teriam atributos individuais diferenciados, necessirios a consolidagao de
uma base industrial tecnologicamente competitiva.®

Essa hipétese foi testada com base em um modelo econométrico, feito para o
ano de 2010, que associa algumas varidveis explicativas (valor empenhado, nimero
de empregados, idade da firma, exportagio, pessoal técnico-cientifico, propor¢ao
de pessoal ocupado com nivel superior, remuneracio média, tempo de estudo e
percentual da massa salarial em relagao & massa salarial de seu préprio grupo Cnae)
ao valor total dos contratos (varidvel dependente) obtidos pelas firmas neste ano.

Segundo Squeff e Assis (2013, p.2),

os resultados indicam que em 2010 o valor total dos contratos obtidos pelas firmas foi
positivamente associado com caracteristicas microecondmicas que estdo relacionadas
com o estabelecimento de uma Base Industrial de Defesa (BID) sustentdvel e com-
petitiva. (...) o MD tem tido sucesso na sua politica de contratagio, pois a atividade
exportadora, a renda média dos trabalhadores e a participagio de mercado das firmas
foram consideradas significantes e positivamente associadas com a varidvel dependente.

43. InformacGes obtidas diretamente junto & coordenacéo da Pintec/IBGE.

44, Na Pintec de 2011, o questionario aplicado nas instituicdes de P&D da administracdo publica ou sem fins lucrativos
foi reduzido e denominado “Levantamento em entidades de pesquisa e desenvolvimento, pertencentes & administragao
publica ou sem fins lucrativos, sobre atividades de P&D realizadas no Brasil entre 2009 e 2011". Diferentemente das
Pintecs de 2005 e 2008, esse questionario ndo levantou informacdes sobre as inovagées de produtos ou processos
realizados por essas entidades.

45. Conforme Squeff e Assis (2013, p. 29, 30 e 55).
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A andlise especificamente direcionada para o setor de defesa nao apresenta
uma das limitagoes da realizada por Squeff (2014), pois, nesse caso, os fornecedores
de bens tipicos de defesa sao, em geral, firmas, industriais ou no.

No entanto, o foco poderia ser mais estrito caso a andlise viesse a ser realizada
tendo por referéncia somente as empresas produtoras de “produtos estratégicos de
defesa” ou certificadas como “empresa estratégica de defesa”,* por exemplo.”” No
estudo realizado por Squeff (2014), entre as firmas identificadas como fornecedoras
de bens tipicos de defesa, apenas 7,6% sio firmas classificadas como industriais
segundo as suas Cnae; e 69% das firmas nio industriais contratadas pelo governo
para o fornecimento dos grupos e classes de material identificados como tipicos de
defesa*® sao de natureza comercial (Squeff, 2014, p. 31-32). Pelo fato de esses bens
corresponderem a segmentos da atividade econdmica nao cobertos pelas Pintec
de 2003, 2005 ¢ 2008, nio foi possivel analisar as caracteristicas dos fornecedores
relacionadas a inovacao.

Além disso, ¢ importante destacar que nos modelos econométricos especi-
ficados por Squeft e Assis (2013), e por Squeft (2014), coloca-se como varidvel
independente as caracteristicas das empresas e como varidvel dependente ou a ser
explicada o valor dos contratos ou coeficiente de compras do governo (CCQG),
respectivamente. Dessa forma, essas alternativas metodoldgicas invertem a pro-
blemitica de anilise, pois, no caso das DSIPs, o que deve ser avaliado é como o
valor — e o alvo estratégico — das compras governamentais afeta as caracteristicas
microecondmicas dos fornecedores, associadas a inovacio.

46. Segundo a Lei n® 12.598 (Lei de Fomento a Base Industrial de Defesa), requlamentada pelo Decreto n° 7.970, de
28 mar. 2013, Produto Estratégico de Defesa refere-se a todo produto de defesa (bens e servicos) que, pelo contetido
tecnoldgico, pela dificuldade de obtencdo ou pela imprescindibilidade, seja de interesse estratégico para a defesa
nacional. Empresa Estratégica de Defesa ¢ a pessoa juridica credenciada pelo MD mediante o atendimento cumulativo
das sequintes condicGes: /) ter como finalidade, em seu objeto social, a realizacdo ou condugéo de atividades de
pesquisa, projeto, desenvolvimento; industrializacdo; prestacao dos servicos de tecnologia industrial bésica, projetos,
pesquisa, desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica, assisténcia técnica e transferéncia de tecnologia; producao, reparo,
conservacao, revisao, conversao, modernizacdo ou manutencao de PED no Pais, incluidas a venda e a revenda somente
quando integradas as atividades industriais supracitadas; i) ter no pais a sede, a sua administracdo e o estabelecimento
industrial, equiparado a industrial ou prestador de servico; i) dispor, no pais, de comprovado conhecimento cientifico
ou tecnoldgico proprio ou complementado por acordos de parceria com Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica — ICT para
a realizagdo de atividades conjuntas de pesquisa cientifica e tecnoldgica e desenvolvimento de tecnologia, produto ou
processo, relacionado a atividade desenvolvida; iv) assegurar, em seus atos constitutivos ou nos atos de seu controlador
direto ou indireto, que o conjunto de sécios ou acionistas e grupos de sdcios ou acionistas estrangeiros ndo possam
exercer em cada assembleia geral nimero de votos superior a 2/3 (dois tercos) do total de votos que puderem ser
exercidos pelos acionistas brasileiros presentes; e v) assegurar a continuidade produtiva no pas.

47. £ importante mencionar que, se essa pode ser uma alternativa metodolégica, Squeff e Assis (2013) nao tiveram
condicdes de utiliza-la, na medida em que os primeiros certificados de Empresa Estratégica de Defesa somente foram
concedidos em novembro de 2013, conforme a Portaria ne 3.228/MD.

48. Segundo a Lei n® 12.598/2012 (Lei de Fomento a Base Industrial de Defesa), produto de defesa refere-se a todo
bem, servico, obra ou informagdo, inclusive armamentos, municées, meios de transporte e de comunicagdes, fardamentos
e materiais de uso individual e coletivo utilizados nas atividades finalisticas de defesa, com excecéo daqueles de uso
administrativo. Segundo Squeff (2014, p.29), “a despeito disso, optou-se pela realizagdo de filtros apenas por material,
uma vez que a classificacao de servicos utilizada pelo SIASG néo permitia claramente a adequada associacéo entre o
servico contratado e sua efetiva aplicacdo na atividade finalistica do 6rgéo”.
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Aschhoff e Sofka (2008, p.8-9), avaliando politicas de inovacio pelo lado
demanda, definiram um modelo econométrico tendo como varidvel independente
a propor¢io das vendas de empresas com produtos inovadores e, como varidvel
explicativa, instrumentos de politicas de demanda por parte do setor publico
(public procurement).

Nessa direcio, pesquisas do tipo Innovation Survey (padrao Community
Unnovation Survey — CIS/Eurostat), cuja referéncia é o Manual de Oslo, vém cada
vez mais contemplando questoes relacionadas ao papel das compras governamentais,
associadas ou ndo a requisitos de atividade inovativa, no processo de inovagio de
produtos (bens e servicos) e processos das empresas.

E caso, por exemplo, das pesquisas Innovation Finland 2012 e da UK Inno-
vation Survey 2013.

No caso da Innovation Filand 2012 (CIS 2012/Eurostat), cujos resultados
foram publicados em junho de 2014,% a pesquisa, pela primeira vez, perguntou
sobre os contratos de compras governamentais (public procurement contracts) e
as atividades inovativas relacionadas a esses contratos. Os resultados referentes a
relagao entre compras governamentais (procurement contracts to provide products
to public sector organizations) e inovagao sao discriminados segundo o porte e a
atividade econdmica das empresas pesquisadas. Segundo a pesquisa, no periodo
2010-2012, cerca de 31% das empresas afirmaram possuir contratos de compras
visando fornecer bens e servigos para institui¢oes do setor piblico. No geral,
30,2% das empresas possuiam contratos com institui¢oes publicas locais e 5,4%,
com instituigoes publicas de outros paises. Os contratos sao relativamente mais
importantes nas grandes empresas (250 empregados ou mais).

Embora cerca de um ter¢o das empresas possuam contratos de compras
governamentais, sio poucas as que afirmaram ter realizado atividades inovativas
relacionadas a esses contratos. Somente 2,4% das empresas (ou 8% das que
possuem contratos) realizaram atividades inovativas como parte dos contratos.
No entanto, cerca de 5% das empresas (ou 16% das que possuem contratos)
reportaram atividades inovativas relacionadas aos contratos, apesar de inovagdes
nao serem neles exigidas.

Os contratos sio relativamente mais importantes nos servigos, como tele-
comunicagoes, tecnologia da informagio; prestacio de servicos de informagao;
e servicos de arquitetura e engenharia e testes e andlises técnicas. Cerca de 13%
das empresas desses segmentos de atividade econémica reportaram ter realizado
atividades inovativas relacionadas a compras governamentais, mesmo quando
inovagdes nao eram requeridas nos contratos.

49. Statistics Filand. Public procurement and innovation activity, 2014. Disponivel em: <goo.gl/IHAV5Y>.
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De forma semelhante, a pesquisa UK Innovation Survey 2013 incluiu um
novo quesito referente as fontes de informacio utilizadas pelas empresas em seus
projetos de inovagio, perguntando se as empresas tinham quaisquer contratos para
fornecer bens e servigos para instituigoes do setor publico localizadas no Reino
Unido ou em outros paises. No primeiro caso, o percentual das empresas alcangou
15%; no segundo, 4%.°

Nesse contexto, como o IBGE, no caso da Pintec, segue o padrao da Community
Innovation Survey (CIS), é de se esperar que venha a considerar quesitos relacionados
as compras governamentais jd na proxima rodada dessa pesquisa, a ser realizada em
2015, referente ao triénio 2012, 2013 e 2014. Isso seria de extrema relevancia para
avaliar a importincia dessas compras no processo de inovagio das empresas brasileiras.

Como nas demais pesquisas de padrao CIS, a Pintec j4 levanta informagoes
relativas ao apoio do governo, em grande parte associado a politicas de inovagao
pelo lado da oferta.’® Esse apoio engloba incentivos fiscais a pesquisa e desenvol-
vimento, em geral,’ e os assocados a Lei de Informdtica®’; subvengio econémica;
financiamento a projetos de PD&I com ou sem parcerias com as universidades;
financiamento para a compra de mdquinas e equipamentos para inovar; e outros

programas de apoio.*

Segundo o IBGE,

“além das perguntas qualitativas, que permitem conhecer o tipo de empresa (em
termos de tamanho e setor de atuagio) e frequéncia de uso de programas de apoio as
atividades inovativas das empresas, disponibilizados pelas instituigoes puiblicas, existe
uma varidvel de informagio quantitativa relativa ao percentual de financiamento
concedido pelo governo para as atividades de P&D e para o conjunto das demais

atividades inovativas”.>

No que se refere ao segmento Fabricagao de equipamentos de informdtica
e periféricos, a Pintec 2011 indica que, do total de 250 empresas pesquisadas,
132 implementaram inovacio (52,8%) e, no caso dessas dltimas, 72 receberam
beneficios da Lei de Informatica (54,5%), que, enquanto politica de inovacio pelo

50. Department for Business, Innovation and Skills. “First findings from the UK Innovation Survey 2013: Knowledge and
Innovation Analysis", UK, April 2014, p.13. Esse relatdrio apresenta os primeiros resultados da Pesquisa de Inovacao
do Reino Unido de 2013, abrangendo o triénio de 2010-2012 e ainda nao contempla informagdes especificas sobre as
relagbes porventura existentes entre compras governamentais e inovacao. Disponivel em: <goo.gl/MeiBBO>.

51. Segundo o IBGE, "a partir da Pintec 2008, os instrumentos de apoio do governo, no questionario, foram melhor
estruturados de forma a retratar de maneira mais eficiente os novos instrumentos de politica adotados no Brasil no
periodo recente e permitir analisar separadamente cada um deles”. Conforme IBGE/Pesquisa de Inovacéo 2011, p. 23.
52. Incentivos decorrentes da Lei n° 8.661, de 2/6/1993, e do Cap. Ill da Leine 11.196, de 21/11/2005 (Lei do Bem).

53. Incentivos decorrentes da Lei n® 10.664, de 22/4/2003, e Lei n® 11.077, de 30/12/2004 (Lei de Informatica).

54. Ver, por exemplo, a tabela 1.1.18 — Empresas que implementaram inovagdes, total e que receberam apoio do governo
para as suas atividades inovativas, por tipo de programa de apoio, segundo as atividades da industria, do setor de
eletricidade e gas e dos servicos selecionados — Brasil — periodo 2009-2011 (IBGE/Pesquisa de Inovagao 2011, p.157).
55. IBGE. Pesquisa de Inovacéo 2011, p.23.
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lado da demanda, mas sistémica, associa incentivos fiscais, requisitos de P&D e
contetdo local. Alguns aspectos relativos a contetdo local (importagoes totais;
importagoes de insumos para a produgio de produtos incentivados; e importagoes
de produtos acabados para revenda), recursos humanos em P&D e quantidade de
patentes podem ser observados nos relatérios demonstrativos anuais apresen-
tados pelas empresas, em decorréncia da lei.”® Tanto as informacoes da Pintec,
quanto desses relatérios, merecem uma andlise mais detalhada no que se refere as
possibilidades de avaliagio de DSIPs direcionadas a esse segmento.

Ainda no Ambito de informagoes que jé vém sendo levantadas pela Pintec
e passiveis de serem associadas a politicas de inovagio pelo lado da demanda, ¢
possivel avaliar o potencial analitico de uma das fontes de informagio e relagoes
de cooperagio que as empresas recorrem para os seus projetos de inovagio, a saber,
“instituicoes de testes, ensaios e certificacoes”.”’

Como indicativo da importincia desse tipo de instituigoes e instrumentos
(testes, ensaios e certificagdes), os resultados da Pintec de 2011 apontam que
26,1% das empresas da industria de transformagao que implementaram inovagoes
consideraram como de alta ou média importancia essa fonte de informacao. Esse
percentual é superior ao de outras fontes externas, como empresas de consultoria
e consultores independentes (22,6%); universidades ou outros centros de ensino
superior (16,5%); institutos de pesquisa ou centros tecnoldgicos (17,5%); e pouco
inferior ao percentual da fonte centros de capacitacio profissional e assisténcia
técnica (27,7%).

Em alguns segmentos da industria de transformagao, esse percentual é expressi-
vamente mais elevado, como, por exemplo, fabricagio de eletrodomésticos (78,3%);
fabricacao de geradores, transformadores e equipamentos para distribuicao de
energia elétrica (69,2%); fabricacio de celulose e outras pastas (65,9%); refino de
petréleo (65,0%), fabricagao de automéveis, caminhonetas e utilitdrios, caminhdes
e 6nibus (65,0%); fabricagao de outros produtos eletronicos e épticos (59,1%);
preparagao de couros e fabricagao de artefatos de couro, artigos de viagem e cal¢ados
(58,1%), fabricacio de produtos farmacéuticos (55,3%), Fabricacao de resinas
e elastdbmeros, fibras artificiais e sintéticas, defensivos agricolas e desinfetantes
domissanitdrios (50,8%); e fabricagao de maquinas, aparelhos e materiais elétricos
(50,5%). Em outros segmentos, ¢ relativamente baixo: fabricagao de produtos do
fumo (17,9%); confecgao de artigos do vestudrio e acessérios (15,3%); fabricacao
de produtos de madeira (14,2%); fabricagao de outros equipamentos de transporte

56. Os relatérios de 2010 e 2011 estdo disponiveis nos sitios: <goo.gl/9b30dd>.

57.A Pintec contempla as seguintes fontes de informacdo: fontes internas as empresas (Departamento de P&D e Outras
areas); e fontes externas (outra empresa do grupo; fornecedores; clientes ou consumidores; concorrentes; empresas de
consultoria e consultores independentes; universidades ou outros centros de ensino superior; institutos de pesquisa ou
centros tecnolégicos; centros de capacitacdo profissional e assisténcia técnica; e instituicbes de testes, ensaios e certificaces).
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(11,3%); fabricagao de méveis (10,6%); e metalurgia de metais nio ferrosos e
fundicao (10,1%).

No caso dos servigos, o percentual médio das empresas inovadoras que apontam
as instituicoes de testes, ensaios e certificacoes como uma fonte de informacio de
alta ou média importincia para seus projetos de inovagio, é de 18,6%, sendo
expressivamente maior nas empresas inovadoras de Pesquisa e Desenvolvimento
(41,3%) e Telecomunicagoes (40,3%) e bem menor, por exemplo, nas empresas
dedicadas ao desenvolvimento de soffware sob encomenda e customizdvel.

Como pode ser observado, a importincia relativa da fonte de informacio
“instituigoes de testes, ensaios e certificacoes” tende a ser relativamente maior em
segmentos de atividade econdmica com maior densidade tecnoldgica e onde as
normas técnicas que referenciam os testes, ensaios e certiﬁcagées sa0 mais relevantes.

Isso indica a relevincia de serem realizados estudos mais detalhados sobre
a importancia da normalizacio e da regulamentacio técnica sobre o processo de
inovagao das empresas.

Nesse caso, merecem destaque adicional as Resolu¢oes Contran n® 311 e
312, de 2009, e vérias inciativas no 4mbito do Inovar-Auto: niveis minimos de
eficiéncia energética em relagio aos produtos comercializados no pais; Programa de
Etiquetagem Veicular/INMETRO (tratado no capitulo 4); regulamentos e normas
brasileiras sobre desempenho em ensaios de seguranca de veiculos de acordo com
padrées internacionais; certificagio, metrologia e normalizagio de fabricantes de
autopegas; ¢ o programa de avaliagio da conformidade para pneus novos.

Ainda no 4mbito do Manual de Oslo e de Innovation Surveys, como a Pintec/IBGE,
e visando avaliar os resultados das politicas pelo lado da demanda, pode-se recorrer a
especificagio relativa ao grau de novidade da inovagio; ou seja, se para o mercado mundial,
o mercado nacional ou para a empresa, levando em conta que a inovagao pode ter sido
desenvolvida pela empresa ou outra instituigao.

Segundo o Manual de Oslo (2005, p.69),

os conceitos de nova para o mercado e nova para o mundo dizem respeito ao fato de
determinada inovagao ter sido ou nio implementada por outras empresas, ou de a
empresa ter sido a primeira no mercado ou na inddstria ou no mundo a implementar
tal inovagdo. As empresas pioneiras na implementagio de inovagoes podem ser con-
sideradas condutoras do processo de inovagao. Muitas ideias novas e conhecimentos
originam-se dessas empresas, mas o impacto econémico das inovagdes vai depender
da adocio das inovagoes por outras empresas. Informagées sobre o grau de novidade
podem ser usadas para identificar os agentes que desenvolvem e adotam as inovagoes,
para examinar padroes de difusao, e para identificar lideres de mercados e seguidores

(Manual de Oslo, 2005, p. 69).
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Independentemente da periodicidade trienal da Pintec, avaliagoes dessa
natureza podem ser feitas, por exemplo, no caso dos produtos com margem
de preferéncia adicional nas compras governamentais (tratado no capitulo 1);
produtos estratégicos de defesa; medicamentos e produtos médicos produzidos por
laboratérios publicos e/ou parcerias para o desenvolvimento produtivo (tratado
no capitulo 5); e empresas habilitadas no Inovar-Auto.

Por exemplo, no caso de medicamentos genéricos ¢ de medicamentos e
reagentes para diagndstico produzidos por laboratdrios publicos e/ou por meio
de parcerias para o desenvolvimento produtivo (em parte tratado no capitulo 5), é
possivel afirmar que o grau de novidade da inovagio em produto e processo segue
o que se observa na industria de transformacao brasileira; ou seja, é, em geral,
“Completamente novo para a ‘empresa’, mas jd existente no mercado nacional”
ou “Completamente novo para a ‘empresa’, novo para o mercado nacional, mas
jd existente no mercado mundial”, o que revela os limites e as possibilidades de
curto prazo da politica de inovagio pelo lado da demanda relacionada ao poder
de compras do Sistema Unico de Sadde (SUS) no Brasil. Em médio e longo
prazo, é possivel aventar a hipétese de que a maior capacitagio tecnoldgica dessas
“empresas”/laboratérios publicos pode induzir processos de inovac¢io com maior
grau de novidade e de endogenia.’®

Além disso, estudos de caso relativos a iniciativas de politicas de inovagio pelo
lado da demanda no Brasil podem ser feitos a partir dos registros administrativos
que lhe sdo pertinentes. O que, de fato ¢ feito neste livro. Por exemplo, a Portaria
Mdic n° 297 de 30/9/2013 especifica o formato e contetido de informagoes dos
Relatérios de Acompanhamento da Execugao dos Projetos de Investimentos no
ambito do Inovar-Auto. Segundo essa portaria,

este documento tem como objetivo reproduzir com exatiddo o desempenho da
realizagio das ag6es e seus resultados parciais no projeto de investimento aprovado
pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (Mdic) para fins
de habilitagao ao Programa de Incentivo 4 Inovagio Tecnoldgica e Adensamento da
Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores — Inovar-Auto (Brasil, 2013).

Em alguns casos, a institucionalidade para estudos dessa natureza ou avaliagio
desse tipo de politica jd estd dada, a exemplo da Comissdo Interministerial de
Compras Publicas (CI-CP), da Comissdo Interministerial de Sustentabilidade na
Administragao Publica (Cisap), do Grupo Executivo do Complexo Industrial da
Satde e do Sistema de Acompanhamento do Inovar-Auto.

No caso dos incentivos da Lei de Informadtica associados a requisitos de
P&D e do Padis, a legislagao pertinente prevé indicadores especificos que podem

58. Gadelha (2012) analisa a natureza da inovag&o no ambito do sistema produtivo da satde no Brasil.



Fundamentos das Politicas de Inovacédo Pelo Lado da Demanda no Brasil 79

ser utilizados para avaliar os impactos dessas politicas sobre os segmentos benefi-
ciados: patentes depositadas no Brasil e no exterior; concessao de cotitularidade
ou de participa¢do nos resultados da pesquisa e desenvolvimento, as institui¢oes
convenentes; prototipos, processos, programas de computador e produtos que
incorporem inovagao cientifica ou tecnoldgica; publicagdes cientificas e tecnolé-
gicas em periédicos ou eventos cientificos com revisao pelos pares; e dissertagoes
e teses defendidas; profissionais formados ou capacitados.

Finalmente, uma iniciativa de avaliagdo de politicas de inovacio pelo lado
da demanda com base em indicadores de input e output refere-se ao The Spanish
Innovative Public Procurement Scoreboard, cujos dados de input sio coletados na
Plataforma de Contratacién del Estado®® — por exemplo, total do gasto publico
em compras governamentais com requisitos associados a inovagio (/nnovative
Public Procurement — IPP) e programas e fontes de financiamento de IPP — e
os dados de output sio provenientes de formuldrios elaborados especificamente
para as autoridades ou 6rgaos publicos licitantes e responsdveis pelos contratos
de compras governamentais (empresas vinculadas a IPP; bens e servicos resul-
tantes de IPP; percentual de receitas das empresas devido a contratos de IPP; e
quantidade de novos postos de trabalho, de patentes e de producio cientifica
vinculados a IPP).%

7 CONCLUSOES

A principal conclusio deste capitulo é a evidéncia da importincia crescente das
politicas de inovagao pelo lado da demanda no Brasil.

Esse tipo de politica merece uma atengao maior por parte dos analistas, cujo
principal foco ainda tem se concentrado nas politicas de inovagio pelo lado da oferta.

Como j4 observado, os diferentes tipos de politicas de inovagio — lados da
oferta e da demanda — sdo complementares, ou seja, necessitam ser operados de
forma convergente, tendo em vista uma maior eficiéncia e eficicia das agoes do
setor publico em relagdo a natureza sistémica do processo de inovagio.

Outra conclusio relevante é a necessidade de sistematizagao de informagoes
e indicadores sobre tais politicas, segundo os seus diferentes tipos — alvos estra-
tégicos, segmentos e empresas beneficiadas, por exemplo — de forma que possam
ser estabelecidos elos mais precisos entre as DSIPs e a inovagio nesses segmentos
e empresas. Diferentes tipos de DSIPs tendem a exigir solu¢des metodoldgicas
especificas de andlise.

59. Disponivel em: <goo.gl/l1zNBJ>.

60. Garvayo (2013) analisa essa inciativa de avaliacdo do impacto das politicas de compras governamentais na Espanha
sobre o desempenho inovador das empresas vinculadas a IPP.
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Na avalia¢io desses elos, assumem importincia as iniciativas em pesquisas do
tipo Innovation Survey (padrao CIS), a exemplo da Pintec, voltadas a incorporar
quesitos relativos as politicas de inovago pelo lado da demanda, a exemplo do que jd
¢ possivel observar na Finlandia e no Reino Unido. A Pintec de 2014, cujo periodo
de referéncia é 2012, 2013 e 2014, poderia contemplar questdes dessa natureza,
constituindo uma fonte de informagao relevante para a andlise dos impactos desse
tipo de politica sobre o processo de inovagio das empresas brasileiras. O atraso na
sistematiza¢io de informagoes dessa natureza pode ser irrecuperdvel.

De forma a avancar na andlise dessas politicas, dada a defasagem existente entre
a realizagio da Pintec e a divulgagio de seus resultados, existe a possibilidade de
estudos de caso, inclusive tendo por referéncia alguns dos conceitos que orientam
a Pintec. Essa é a opgao metodoldgica feita neste livro (parte III).

Alguns tipos de politicas de inovagao pelo lado da demanda, como aquelas
relacionadas a normalizacio e a regulamentagio técnica (tratadas no capitulo 4),
merecem uma atengao ainda maior no que se refere ao desafio de entender os seus
elos com a inovagio dos segmentos-alvo.

No Brasil, é também relevante a anilise dos limites e possibilidades de arti-
culagdo de politicas de inovac¢ao pelo lado da demanda e da oferta no contexto de
uma expressiva fragmentagao institucional; precdria coordenagio interinstitucional;
instabilidade da dotagao de recursos de fontes relevantes de financiamento (por
exemplo, ENDCT); volatilidade das iniciativas na drea de CT&I; criagao sistemdtica
de novos programas visando a superagio de problemas observados em programas
correntes; entre outros fatores.

Além disso, é crucial que sejam avaliados os resultados das politicas de
inovagio pelo lado da demanda nio somente no curto prazo, mas também no
médio e longo prazo, reconhecendo que, no Brasil, essas politicas caracterizam-se
nio somente como de inovagdo em strictu sensu, mas também como instrumento
de alavancagem de segmentos considerados estratégicos para o catch up de suas
estruturas produtivas.

Finalmente, nas andlises de politicas de inova¢io pelo lado da demanda,
como também no caso de outras politicas publicas, deve-se ir além de aspectos
meramente econdmicos, de forma a contemplar outras dimensées analiticas que
permitam compreender as especificidades relativas a institucionalidade dessas
politicas e ao papel das instituigoes formais e informais, inclusive daquelas que
ampliam as possibilidades de “falhas de governo”. Os casos estudados neste livro
levam em conta tal exigéncia.
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CAPITULO 3

MAPEAMENTO DAS COMPRAS FEDERAIS DE P&D SEGUNDO
USO DA LEI DE INOVACAO NO PERIODO 2010-2015'

André Tortato Rauen?

1 INTRODUCAO

Muito embora a aquisigao de pesquisa e desenvolvimento (P&D) seja um instrumento
responsdvel por indmeras tecnologias que hoje tomamos como essenciais, tais como
a internet, os smartphones ou o sistema de posicionamento global e mesmo que
tenhamos lancado um ambicioso programa baseado nesta intervencao,’ no Brasil,
pouco se discute sobre o assunto. Este capitulo, que procura diminuir tal lacuna,
tem como ponto de partida o Artigo 20 da Lei de Inovagio (Lei n® 10.974 de 2004),
que permite, de forma inédita e especifica, a realizagao de aquisi¢ao de servigos
de P&D. O capitulo constitui-se, entdo, em um esforgo exploratério que tem por
objetivo mapear a aquisicao federal de P&D dentro de um determinado periodo
temporal no qual as alteragdes promovidas pela Lei n® 13.243/2016 (que d4 nova
redacdo a Lei de Inovacio) ainda nao tinham sido introduzidas.

Para atingir o objetivo, este capitulo encontra-se dividido em quatro se¢oes,
além desta introdugio. A segunda segio, Da natureza e relevincia da P&D piiblica,
que procura complementar a discussio apresentada no capitulo II, estabelece uma
conexio entre compras publicas de P&D e desenvolvimento tecnoldgico, na qual
se destaca o cardter “orientado & missdo” (mission-oriented) desse tipo de aquisigao.
A terceira se¢io detalha a legislacdo brasileira especifica ao tema, bem como identifica
o processo decisério do gestor de contratos com base na legislagao entio disponivel.
Na quarta segao, Experiéncias brasileiras em compra piiblica de P&rD: uma tipologia,
¢ realizado um esfor¢o de mapeamento e anilise do uso da aquisi¢ao federal
de P&D. Esse mapeamento baseia-se na observacio do emprego do inciso XXXI da

1. Este texto é um aprofundamento e atualizagdo do trabalho publicado como Rauen (2015). Considera o periodo de
19 de julho de 2010 a 10 de janeiro de 2016.

2. Coordenador de estudos em estratégias de crescimento das firmas do Ipea, economista, doutor em politica cientifica
e tecnoldgica. £-mail: <andrerauen@gmail.com>.

3. Programa Nacional das Plataformas do Conhecimento estabelecido pelo Decreto Presidencial n® 8.269/2014.
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Lei n° 8.666 de 1993, chamada “Lei Brasileira de Licitagdes” e permite identificar
trés tipos de aquisicao de P&D no Brasil; 7) estudos aplicados 77) encomendas
tecnoldgicas sem posterior necessidade de scale up; e iii) encomendas tecnoldgicas
com posterior necessidade de scale up. Finalmente, o capitulo encerra-se com uma
secio de conclusoes.

2 DA NATUREZA E RELEVANCIA DA P&D PUBLICA*

Entre todas as atividades que podem definir a forma e a intensidade da distribuicio
do bem-estar na sociedade brasileira, talvez a mudanca técnica, em conjunto com
a educagio, seja aquela com maior potencial de impacto no médio e longo prazo.

Contudo, se em um determinando momento da histéria a mudanca técnica
dependia basicamente de certo empirismo talentoso, no alvorecer do século XXI,
ela provém do avango do conhecimento cientifico promovido por esforcos formais,
de pesquisa e desenvolvimento.

A Organizagao para a Cooperagio e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE) define as atividades de pesquisa e desenvolvimento experimental como
sendo aquelas que

incluem o trabalho criativo empregado de forma sistemdtica, com o objetivo de
aumentar o volume de conhecimentos, abrangendo o conhecimento do homem,
da cultura e da sociedade, bem como a utilizagao desses conhecimentos para novas

aplicacoes (OCDE, 2013).
O termo P&D inclui trés atividades distintas, mas interdependentes

a pesquisa bdsica, a pesquisa aplicada e o desenvolvimento experimental [...]. A pesquisa
bésica consiste em #rabalhos experimentais ou tedricos desenvolvidos principalmente com a
finalidade de adquirir novos conhecimentos sobre os fundamentos de fendmenos
e fatos observéveis, sem considerar uma aplicagio ou uso particular. A pesquisa
aplicada consiste igualmente em trabalhos originais empreendidos com o objetivo
de adquirir novos conhecimentos. No entanto, ela é principalmente direcionada a
um objetivo pratico determinado. O desenvolvimento experimental consiste em
trabalhos sistemdticos com base em conhecimentos existentes obtidos pela pesquisa
ou experiéncia prdtica, para langar a fabricagio de novos materiais, produtos ou

4. Observe-se que, aqui, emprega-se um conceito mais abrangente de politica de inovacdo. Tal conceito compreende
desde a pesquisa basica a prototipagem e lancamento de um novo bem ou servico no mercado. Optou-se por empregar
essa abordagem mais abrangente em razao da arbitrariedade e artificialidade que existe na separacdo de intervencdes
que atuam sobre a pesquisa, o desenvolvimento e a inovacdo. Por outro lado, ndo se esta afirmando que a inovagao
s6 ocorra através do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, mas apenas que qualquer tentativa de separar de forma
estanque o que é politica de inovagdo e o que é politica de ciéncia e tecnologia seria no minimo irreal. O mesmo
pode ser dito, por exemplo, da separacdo entre politica industrial e de inovacdo. De fato, as modernas necessidades e
estratégias empresariais ndo respeitam nem os organogramas ministeriais e nem as fronteiras disciplinares da economia,
da engenharia ou mesmo da gest&o. Soma-se a isso o fato de que, apesar de existir um conceito consagrado de inovagao,
néo existe algo semelhante para a politica de inovacao.

5. Grifo nosso.
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dispositivos, para estabelecer novos procedimentos, sistemas e servigos ou para
melhorar os j4 existentes (OCDE, 2013).°

Ou seja, as atividades de P&D caracterizam-se pelo esforco criativo e experimental.
Além disso, sdo atividades nio repetitivas de dificil padroniza¢do e nas quais os resultados
finais sdo incertos. Muito embora P&D nao necessariamente leve 2 inovagio, em tltima
andlise, a intervengio do governo ocorre uma vez que:

Na teoria, os efeitos da inovacgio bem-sucedida, que leva a um resultado superior,
deveriam ser vistos e sentidos na economia mais ampla. Como resultados superiores
levam a novos produtos e/ou servigos que, por sua vez, melhoram a qualidade de vida,
criam novas oportunidades de emprego, aumentam significativamente as exportagoes e
a competitividade do pais e depois levam a um incremento significativo da receita fiscal,
costuma-se acreditar que os investimentos em inova¢ao acabariam sendo reinvestidos
em ativos tangiveis e intangiveis no pais (Mazzucato, 2013, p. 238).

Basta observar os casos analisados neste livro para perceber que, de fato, a P&D
figura entre os mais relevantes insumos produtivos da atualidade. Muito embora se
reconhega o elevado grau de incerteza inerente a tal atividade, qualquer processo
de desenvolvimento econémico nacional exige robustos e estdveis investimentos
em pesquisa e desenvolvimento experimental.”

Na moderna economia de mercado, o esforgo de P&D ¢ estratégia de sobrevi-
véncia da firma (Nelson e Winter, 2005). Acontece, pois, que a participagio direta
do governo ¢ exigida, em conjunto com a iniciativa privada, uma vez que o elevado
grau de incerteza que caracteriza o processo de pesquisa e desenvolvimento tende a
desincentivar o investimento privado nessa atividade (altos custos de oportunidade).
Nesses casos, a empresa prefere realizar outra forma de investimento em detrimento
a0 P&D, ou a realizar investimentos em desenvolvimentos de menor incerteza.
Isso ¢ valido, inclusive para o capital de risco.®

A incerteza, somam-se os elevados custos irrecuperdveis (sunk costs),
que caracterizam, principalmente, inverses com objetivos tecnolégicos mais radicais.
Tais custos em conjunto com a incerteza, levam a investimentos privados menores
do que os socialmente desejdveis.

Finalmente, em se tratando de P&D destinada ao atendimento de demandas
sociais, existe uma falha de mercado ainda maior, uma vez que, os resultados desse
tipo de P&D nem sempre possuem taxas adequadas de remuneragio:

6. Grifos nossos.

7. Faz-se mencdo a incerteza knightiana, que, diferente do risco, ndo é probabilistica. O capitulo 9 faz uma discussao
sobre o risco e a incerteza na aquisicdo publica de P&D norte-americana.

8. "0s investidores comerciais e institucionais ndo 'veem’ a tecnologia — eles veem os retornos (ou a falta deles) gerados
por uma carteira de risco administrada por um periodo de tempo” (Mazzucato, 2013, p. 191 e 192).
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As autoridades publicas e empresas de servicos ptblicos ainda enfrentam a necessidade —
e mesmo a obrigacio no que diz respeito aos contribuintes — de proporcionar aos
cidadios servigos de interesse ptblico da melhor qualidade possivel. Como bens
e servigos publicos muitas vezes enfrentam uma situacio de falha de mercado no
sentido de que o incentivo natural de mercado para que os fornecedores invistam em
pesquisa e inovagio para os clientes do setor privado é maior do que para os clientes
do setor publico, as autoridades publicas estio habilitadas a conduzir conscientemente
inovacio do lado da demanda nesses mercados (European Commision, 2000).

A atuagio conjunta desses elementos, somadas aos imperativos produtivos
modernos, exige, pois, a participagio do governo no s6 nos incentivos a P&D
privada como na atuagio direta e em conjunto com a iniciativa privada.

Muitas sio as formas do governo de incentivar investimentos privados em P&D.
Bolsas de pesquisa, crédito subsidiado, subvengio econdmica e incentivos fiscais estao
entre as mais comuns e tradicionais no Brasil.

O problema com as formas mais tradicionais é que elas atuam apenas incen-
tivando indiretamente os resultados, a partir destes nao ¢é possivel, por exemplo,
determinar resultados especificos. Nas formas tradicionais, as for¢as econdmicas
(mercado) sdo as responsdveis pela determinacio da mudanca técnica resultante.
Contudo, em um contexto de desenvolvimento inclusivo, tais forcas econdmicas
nao necessariamente produzirao bens e servigos exigidos ao enfrentamento de
problemas sociais, ou mesmo, a uma distribui¢ao mais justa dos beneficios oriundos
dos investimentos em P&D financiados pelo contribuinte.

Essas formas mais tradicionais, amplamente empregadas no Brasil, quando
se referem 2 inovacdo sio chamadas de politicas de inovagio pelo lado da oferta.
Por outro lado, tal como mostra o capitulo 2 deste livro, existe um conjunto novo
(aos olhos do Brasil) de politicas que atuam pelo lado da demanda. Isto é “[...]
intervengdes que procuram articular e estimular a demanda e/ou criar melhores
condigbes para o desenvolvimento tecnoldgico e a difusio de inovagdes no mercado”
(Edler ez al., 2012). Entre essas politicas, destaca-se aqui a aquisi¢io putblica de P&D.

2.1 Aquisicao publica de P&D como politica de inovacao pelo
lado da demanda
Por aquisi¢ao publica, entende-se a contratagio realizada pelo governo com terceiros,
na qual existe reciprocidade, isto ¢, o demandante realiza o pagamento mediante
esforco especifico e direcionado. A aquisi¢ao de P&D difere, entio, da oferta
geral de recursos a ciéncia, tecnologia e inovacio uma vez que, a demanda parte
do governo — que define claramente o que deve ser buscado — e existem regras
contratuais definidas em funco das necessidades do demandante. Ou seja, ndo se
trata de fomentar o desenvolvimento tecnoldgico pelo desenvolvimento tecnoldgico,
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mas de encontrar soluges para desafios especificos através de contragao legalmente
constitu{da de servicos de P&D.

Entre todo o vasto universo de bens e servicos que podem ser adquiridos pelo
governo, a aquisi¢ao de P&D constitui-se em um tipo especial de compra, pois
os resultados finais, necessdrios para atender uma determinada demanda, podem
nio ser entregues e ainda assim se ter uma relagao aceitdvel entre demandante e
fornecedor. Diferente de outros tipos de aquisi¢io, a compra de P&D reveste-se
de elevada incerteza quanto  satisfacio das demandas que motivaram a aquisi¢ao
(o capitulo 9 faz uma andlise do risco e da incerteza no processo de aquisicao de P&D).

Por outro lado, a aquisi¢ao de P&D talvez seja o tipo de contratagido com
o maior efeito multiplicar potencial entre todos os bens e servigos passiveis de
serem adquiridos pelo governo. Diferente da compra de bens e servigos j4 existente
no mercado, a contratac¢io do esfor¢o de P&D pode permitir a criagiao de novos
mercados, com bens e servigos inéditos, que em tltima instincia podem aumentar
a qualidade de vida da populagio. Mazzucato (2013) nos lembra, por exemplo,
que boa parte das tecnologias que hoje tomamos como indispensdveis tem origem
na contratacdo de esforcos de pesquisa pelo governo norte-americano.

Consequentemente, a aquisi¢ao de servicos de P&D ¢é um tanto mais
complexa, do que, por exemplo, a compra de bens e servigos disponiveis em
“prateleira” (off the self). Se na compra de bens e servigos comuns e amplamente
disponiveis a aquisi¢ao putblica deve evitar assumir riscos, na aquisi¢ao de P&D,
cabe ao governo internalizar parte do risco de forma a estimular o investimento
privado (ver capitulo 9). Ou seja, na aquisicao de P&D a relagio risco/recompensa
¢ distinta daquela observada nas contratacoes rotineiras. Nela, risco e recompensa
devem ser divididos.

Com base em Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2015), Rigby (2013), Mazzucato
(2013) e European Union (2006), pode-se identificar quatro razdes para que o
governo adquirida servicos de P&D (atuando pelo lado da demanda) e ndo apenas os
financie (atuando pelo lado da oferta): 7) na superagdo de grandes desafios nacionais,
a contrata¢ido de P&D permite acompanhamento e redefinigio de projetos em
funcio das necessidades do demandante, que possui controle sobre o processo;
i7) ao adquirir P&D, o Governo reduz a assimetria de informagio e a incerteza no
processo de aquisi¢ao, em grande quantidade, de bens comuns (aumenta-se o conhe-
cimento sobre o funcionamento de tecnologias); 77i) a aquisi¢io de P&D pode criar
condigdes para o aumento da eficdcia, efetividade e eficiéncia dos servigos publicos;
e v) ao contratar (com a exigéncia de reciprocidade contratual), o governo estimula
o emprego socialmente desejdvel do conhecimento proveniente do investimento
publico em ciéncia e tecnologia.
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Ao adquirir P&D e nio apenas financiar a P&D, o governo passa a direcionar
as trajetorias tecnoldgicas que em ultima andlise sdo postas em prética pelo setor
privado e pela sociedade. Do ponto de vista da politica cientifica e tecnoldgica, cabe
ao staff de gestores publicos definir desafios a serem superados. Ou seja, o governo
passa de mero fomentador, situag¢io na qual a academia e as empresas (beneficidrios
dos programas) definem as prioridades e aplicagoes, para direcionador de parte do
processo de mudanga técnica. Essa dinAmica exige competéncias estatais diferenciadas:

A “tradugao” de sucesso das necessidades ou problemas em requisitos funcionais
pressupoe competéncias altamente desenvolvidas por parte da organizacio
contratante [...] Existem maneiras em que esta correspondéncia pode ocorrer, mas
0 processo continua a ser mais uma arte do que uma ciéncia [...] a longa experiéncia
demonstrou que o érgao encarregado da compra deve limitar-se a articular claramente
a necessidade que estd a tentar cumprir enquanto deixa os licitantes propor as melhores
formas de cumprir esta necessidade. Em outras palavras, o comprador deve abster-se
de fornecer especificacdes técnicas (Edquist e Zabala-Trurriagagoitia, 2015).°

Coffey (2015), Mazzucato (2013) e NOWAK (2011), mostram que os
governos de paises com lideranca tecnoldgica tém, historicamente, empregado a
contrata¢io de P&D como ferramenta de desenvolvimento tecnoldgico nacional.
De fato, o préprio surgimento do que se convencionou chamar de Big Science
(BUSCH, 1945) deve-se, em boa medida, ao esfor¢o coordenado de aquisi¢ao de
servigos de P&D por parte dos governos de paises desenvolvidos, notadamente dos
Estados Unidos (ver capitulo 10). Além disso, nio se pode dissociar o uso da compra
de P&D dos processos modernos de convergéncia tecnoldgica entre os paises.'

Recentemente, convencionou-se chamar a aquisi¢ao de P&D, que tenha
por objetivo solucionar desafios especificos por meio da contratagio em etapas
e competi¢do entre firmas de “compra pré-comercial”, ou simplesmente PCP
em sua sigla em inglés (pre-commercial procurement), pois a atividade de P&D ¢
exploratéria e nao estd necessariamente relacionada a comercializagio em larga
escala de produtos e servigos.

Contudo, como se verd, a aquisi¢do de P&D no Brasil tem um modelo
um tanto distinto, por exemplo, do que é observado em paises desenvolvidos.'!
O que se observa, no caso brasileiro, ¢ um distanciamento cada vez menor entre
a aquisi¢ao de pequenas quantidades e o fornecimento em larga escala comercial.
Por isso, a prépria utilizagao do conceito de PCP no caso nacional ainda exige

9. Grifos nosso.

10. Ver, por exemplo, Nowak (2011).

11. Nesses modelos, os contratos sao divididos em diferentes etapas, nas quais varios fornecedores concorrem pela
melhor solugdo. Ao longo das etapas, o nimero de fornecedores vai diminuindo até que se chegue a uma solucdo
adequada. Sendo assim, o desenho da contratacdo é todo feito ja no lancamento do primeiro edital, pois as fases sao
sequenciais e necessarias para satisfazer a demanda.



Mapeamento das Compras Federais de P&D
Segundo Uso da Lei de Inovacdo no Periodo 2010-2015 93

maior discussio. Nao obstante, este é o arcabougo conceitual, entre os poucos
disponiveis, que possui maior robustez analitica. Apenas por esse motivo, 0 mesmo
é aqui apresentado.'?

O conceito de PCP s6 foi formalmente introduzido em 2006, pela Unido
Europeia, e representa um modelo de contratagio lastreado por um marco legal
especifico, claramente inspirado no programa americano Small Bussiness Innovation
Research — SBIR (Edquist e Zabala-Iturriagagoitia, 2015)."* Portanto, seu uso, no
caso brasileiro, deve ser feito com cautela.

Considerando o vasto leque de experiéncias ¢ um tanto dificil estabelecer um
conceito universal de PCD, pois cada governo possui uma legislacao especifica ao tema.
Por exemplo, enquanto nos Estados Unidos a PCP caracteriza-se por investimentos
feitos em etapas competitivas, no Brasil, até recentemente nao se podia financiar
uma mesma fase da P&D em mais de uma empresa.'* Mesmo assim, Edquist ez 4.
(2015) afirmam que:

Compras pré-comerciais (PCP) referem-se a aquisi¢ao de resultados (esperados)
de pesquisa no sentido de um investimento publico direto de P&D, e nio
no desenvolvimento de determinado produto. Ademais, nio envolve a compra de
grande ntimero de unidades de um (nio existente) produto [...] Esse tipo
de compra pode ser classificada como “pesquisa sob contrato” e pode envolver
o desenvolvimento de um protétipo. Esse tipo de financiamento putblico para
a pesquisa ¢ muito orientado para a solu¢io de problema especifico em con-
traponto ao financiamento puablico geral para P&D ou as isengoes fiscais
que as firmas podem solicitar em razdo de seus investimentos em P&D.
E claro, o resultado da pesquisa pode ser desenvolvido em uma inovacio
de produto quando o processo de PCP (ou fase) tenha se completado
(Edquist ez al., 2015, p.10).

Nio se deve, contudo, confundir o conceito de PCP com o conceito de
compras publicas para a inova¢do, ou PPI na sigla em inglés (public procurement
of innovation). As PPls, muito em discussao em paises desenvolvidos, envolvem a
compra de produtos e/ou processos novos, mas jd inseridos no mercado (ou prestes
a ser). Além disso, as PPIs — que também sdo politicas pelo lado da demanda
(talvez as mais conhecidas) — constituem-se em um conjunto de estratégias que
se inserem nos processos de aquisi¢io, de forma a estimular o surgimento de
inovagdes por meio do uso do poder de compra do governo. Em outras palavras,

12. Legalmente, a PCP é definida na Unido Europeia como: “aquisicdo de servicos de P&D que envolvem compartilhamento
de risco-beneficio sob condicdes de mercado e desenvolvimento competitivo em fases, na qual existe uma clara separagao
entre a compra de servicos de P&D do fornecimento em volumes comerciais de produtos finais” European Union (2016).
13. A Unido Europeia separa a PCP em trés fases, quais sejam: i) exploracdo da solugdo; ii) prototipagem;
e jii) desenvolvimento original.

14. Contratos pré-comerciais sdo geralmente, embora ndo exclusivamente, “(...) contratos em fases (realizados através
da concorréncia), nos quais os recursos do governo (fixados em diferentes limites) sdo fornecidos (embora em alguns
casos também possam ser concedidos fundos privados) em determinados intervalos de tempo” (Rigby, 2013).
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procuram influenciar a introdugio e/ou consolidagao de inovagoes, seja para
atender demandas sofisticadas e complexas, seja para demandas rotineiras inerentes
ao funcionamento didrio do governo. Ao contrério do que estabelecem Edquist e
Zabala-Iturriagagoitia (2015), aqui, considera-se que tanto as PCPs quanto as PPIs
fazem parte das politicas de inovacao pelo lado demanda. Ou seja, apesar de nao
serem a mesma coisa, devem ser tratadas em conjunto em razio das especificidades
da legislagao brasileira.

Adicionalmente, acredita-se que a separaco entre PCP e PPl em outras realidades
que ndo a europeia (ver capitulo 11) seja um tanto artificial. Aqui, defende-se que a
multiplicidade de estratégias de aquisi¢oes publicas destinadas a solugio de desafios
sociais ¢ de dificil tipificagio e que a realidade de cada pais fornecera classificagoes
distintas. Por exemplo, tal como mostra Vonortas (2015), a partir de exemplos
da realidade norte-americana, ¢ dificil saber onde termina a PCP e onde comeca
a PPL. Em outras palavras, comumente a estratégia de solucio para um determinado
desafio, envolve PCP e PPI de forma sequencial, legalmente separadas, mas ainda
assim sequenciais (o capitulo 9 ajuda a entender essa discussio).

De acordo com Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2015), a racionalidade
subjacente a PCP estd associada a busca por solugoes para questoes sociais de res-
ponsabilidade do governo, mas que no estao disponiveis no momento da demanda:

A intencdo é induzir as empresas a criarem solugoes baseadas em P&D para desafios
sociais (...) e ndo realizar a aquisi¢ao de novos produtos. Trata-se de uma questio de
financiamento publico de P&D aplicado (‘D’ ao invés de ‘P’) e socialmente relevante,
no sentido de que tem seu ponto de partida definido a partir de um desafio especifico
(Edquist e Zabala-Iturriagagoitia, 2015, p. 155).

De fato, as potencialidades da PCP enquanto politica puiblica tém sua expressio
méxima quando do uso em projetos destinados a solugio de grandes e complexos
desafios sociais. Pois, estes, em razdo das jd citadas baixas taxas de retorno privado,
risco e custos irrecuperdveis, tendem a nio serem realizados pela iniciativa privada e
apenas o Estado, na forma do governo pode demandar uma solugéo. Tais elementos,
ao afastar a atuagdo das empresas privadas, garantem que nao haja crowding-our"
no investimento em P&D quando da realiza¢ido de uma PCP. O que a torna ainda
mais atrativa enquanto intervencao publica.

Do exposto, pode-se afirmar que as aquisi¢oes de P&D (sejam elas chamadas
de PCP ou nao) sio um tipo especial de aquisi¢ao feita pelo governo, na qual se
contrata um servi¢o com a expectativa de gerar conhecimento aplicado 4 atuagio
do governo ou a solugio de problema especifico (portanto, mais “D” do que “P”).
Esse tipo de contrato nio é rotineiro e depende de cada objeto contrato.

15. Refere-se a substituicdo do investimento privado pelo publico.
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Apesar de a criagao do conceito de PCP ter sido feita pela Unido Europeia, é
nos Estados Unidos onde se observa a maior tradigao no uso da aquisi¢ao de P&D.
De fato, os norte-americanos possuem um vasto e complexo leque de técnicas de
contratagao que permitem tratar e dirimir as incertezas inerentes ao desenvolvimento
tecnoldgico (ver capitulos 9 e 10). Apesar de ter sua génese associada a guerra fria
e ao gasto de defesa, tais técnicas de administra¢ao do risco e da incerteza sio
vastamente empregadas nas dreas de energia e satide, importantes demandantes
de tecnologia (European Union, 2000).

Nio obstante ¢é relevante reforgar a afirmacio de que os conceitos de PCP e
PPI nao foram propostos com base na realidade nacional. Sao importantes para
compreender a racionalidade do Artigo 20, mas insuficientes para sua caracteri-
zagao precisa. Acontece, pois, que sdo os referenciais disponiveis mais adequados
no momento em que se escreve este capitulo. Por isso, ainda ¢ preciso construir
uma teorizagio da economia das aquisi¢oes de P&D no Brasil. Em parte, ¢ isso
que este capitulo tenta fazer.

3 LIMITES E POSSIBILIDADES LEGAIS DA COMPRA DE P&D NO BRASIL NO
PERIODO 2010-2015

A principal forma de aquisi¢ao publica no Brasil ocorre pela licitacao, segundo a

Lei n® 8.666/1993, sendo a ela subordinada

além dos 6rgaos da administra¢io direta, os fundos especiais, as autarquias,
as fundagées publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Uniao, Governos, Distrito Federal
e Municipios (Brasil, 1993).

Contudo, a Petrobras, que é uma sociedade de economia mista e importante
compradora de P&D, nio se subordina a lei supracitada. A companhia possui
norma interna prépria adequada a natureza de sua atividade. Fato esse que acarreta,
como se verd, na exclusio das iniciativas da empresa no mapeamento aqui realizado.
A inclusao da Petrobras seguramente aumentaria o montante total de aquisi¢oes
publicas de P&D aqui mapeado, principalmente se for considerada a obriga¢ao
de investimento em P&D pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e
Biocombustiveis (ANP).°

Historicamente, a aquisi¢ao de P&D, inclusive a partir de empresa privada,
nao era especificamente prevista pela legislacio brasileira. A primeira mengao a
esse tipo de aquisi¢ao ocorre em 2004, com o lancamento da Lei de Inovagao
(Lei n° 10.973/2004). O Artigo 20 da referida lei, em sua redacio original,

estabelecia que

16. Segunda a legislagao em vigor, a Petrobras foi obrigada a investir em 2014, R$ 1,2 bilhdo em pesquisa, desenvolvimento
e inovacao (ANP, 2015).
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Os érgaos e entidades da administragao publica, em matéria de interesse publico,
poderao contratar empresa, consdrcio de empresas e entidades nacionais de direito
privado sem fins lucrativos voltadas para atividades de pesquisa, de reconhecida
capacitagio tecnoldgica no setor, visando a realizagio de atividades de pesquisa e
desenvolvimento, que envolvam risco tecnoldgico, para solugio de problema técnico
especifico ou obtencao de produto ou processo inovador (Brasil, 2004).

Para que o referido artigo pudesse ter emprego efetivo era preciso: 7) que o
mesmo tivesse seus procedimentos definidos e; i7) que fosse previsto na Lei de
Licitagdes brasileira. Do contrério, ndo haveria seguranca juridica suficiente para
implementd-lo.

Os procedimentos (regulamentagdo) para a utilizagao do Artigo 20 da Lei de
Inovagio foram primeiro definidos no Artigo 21 do Decreto Presidencial n° 5.563/2005,
posteriormente alterado pelo Decreto Presidencial n° 7.539/2011 (figura 1).

Por outro lado, a introdugao da aquisi¢ao de P&D na Lei de Licitagoes ocorreu,
apenas em 2010, por meio da Medida Proviséria n® 495/2010, posteriormente
convertida na Lei n® 12.349/2010. Sendo assim, o Artigo 1° da Lei n® 12.349/2010
alterou o Artigo 24 da Lei de Licitagoes, inserindo o inciso XXXI, que torna possivel
a aquisi¢ao de P&D por meio da dispensa do processo licitatério. Segundo o texto
do Artigo 24 da Lei de Licitagoes, ¢ dispensavel a licitagao “(...) nas contratagoes
visando ao cumprimento do disposto nos Artigos 3, 4°, 5° e 20 da Lei n® 10.973,
de 2 de dezembro de 2004, observados os principios gerais de contratagao dela
constantes” (Brasil, 1993).

Consequentemente, exclui-se as aquisigoes de P&D das excessivas formalidades
legais e administrativas que caracterizam a regra geral de compras, isto ¢, a licitagio
(Fiuza e Medeiros, 2014 e Squeft, 2014). Essa mudanga foi fundamental, uma vez
que a aquisi¢ao de P&D ¢ muito dificil de ser realizada com o uso do processo
licitatério normal (o capitulo 7 mostra justamente isso). O que nao significa dizer
que a aquisi¢ao de P&D prescinda de concorréncia.

Os processos licitatérios previstos na Lei de Licitagoes foram criados tendo em
mente a aquisi¢do de bens e servigos disponiveis em prateleira, isto ¢, aquisi¢oes nos
quais se conhece de antemao as caracteristicas e o desempenho dos bens e servicos
demandados. A licitagao exige um rigoroso cumprimento de formalidades, na
qual os fornecedores sao vistos como meros vendedores e nio como parceiros de
desenvolvimento, como é o caso da P&D. Portanto, nio se trata, simplesmente,
de evitar a licitagdo, mas de evitar a licitacio comum tal como hoje é praticada.
Nesse sentido, o ideal seria introduzir um capitulo especifico na Lei de Licitacoes
brasileira sobre processos licitatérios adequados a natureza das atividades de P&D e
nao simplesmente dispensa-las.
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Antes da real possibilidade de utilizagao do capitulo 20 da Lei de Inovagao,
verificava-se a utilizaao da inexigibilidade de licitagao para efetivar as aquisi¢oes de
P&D no Brasil. De fato, uma das mais relevantes iniciativas da atualidade, o projeto
KC-390 (aviao de fun¢oes multiplas desenvolvido pela Embraer apresentado no
capitulo 6) foi realizado com o uso da inexigibilidade de licitagio, pois era a tinica
opgao vidvel a época.”” Nao obstante, existem casos de encomendas feitas com o
emprego do processo licitatério comum, como mostra o capitulo 7.

A primeira tentativa de empregar a aquisi¢io de P&D enquanto politica de
Estado no Brasil aparece no Decreto Presidencial n® 8.269/2014, que instituiu o
Programa Nacional das Plataformas do Conhecimento (PNPC). O § 1° do Artigo
1° do referido decreto, estabelece que o programa tem por objetivo “(...) realizar
encomenda tecnoldgica destinada a solugio de problema técnico especifico ou a
obtengio de produto ou processo inovador, de bens ou servicos, que envolva risco
tecnoldgico” (Brasil, 2014a).

Em seu Artigo 9°, o decreto afirma que as contratagdes ocorrerdao com base
no Artigo 20 da Lei de Inovacio e que, apesar da dispensa de licitagao, elas serao
precedidas por chamamento publico. Ou seja, reconhece-se a inviabilidade de
empregar o processo licitatério comum, mas nao se nega a necessidade de promover
competicio entre fornecedores.'®

Em que pese a relevincia do programa (medida pelo fato de ser um decreto
presidencial) e do envolvimento de diferentes ministérios, até dezembro de 2016
nenhuma plataforma tinha sido langada. Por outro lado, o referido programa
constitui-se na primeira iniciativa de PCP aos moldes europeus e norte-americano,
isto é, com contratos divididos em etapas, competi¢io de fornecedores no interior
das etapas e desenvolvimento final da solugio pronta para o scale up (muito embora
a formalizagao legal desse processo s6 apareca, no Brasil, com a Lei n° 13.243/2016,
que entre outras agoes, altera e adiciona elementos a Lei de Inovagao e ao

seu Artigo 20).

17. Apesar de ter sido a opcao legal escolhida, essa solucdo nao é ideal e nem especifica a P&D. Principalmente porque n&o
considera a ocorréncia de risco tecnoldgico. Em outras palavras, um protétipo adquirido deve ser rigorosamente entregue
nas mesmas condicGes contratadas, independente das argumentagdes do fornecedor quanto ao risco inerente ao projeto.
Em razdo da ampla experiéncia do fornecedor e da reconhecida capacidade de gestéo do contratante, o projeto atingiu
seus objetivos e 0 KC-390 realizou seu primeiro voo em fevereiro de 2015. Ver capitulo 6.

18. 0 Decreto Presidencial n2 8.269/2014 também altera o Artigo 21 do Decreto Presidencial n2 5.563/2005, no sentido de
equacionar questdes referentes a propriedade intelectual, essenciais para a efetivacdo da contratacdo de servicos de P&D.
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FIGURA 1

Cronologia da legislacdo sobre aquisi¢des de P&D (Artigo 20 da Lei de Inovacao),

2004-2016

Lei n° 13.243/2016
Altera o Artigo 20 da
Lei n® 10.973/2004 e insere a
possibilidade de contratacdo em
Lei n2 10.973/2004 . escala do resultado da encomenda,
Estabelece a possibilidade Lei n° 12.349/2010 pagamento mediante o esforco e mais

de compra de P&D Converte a MP n°495/2010  de um fornecedor do mesmo projeto
Decreto n° 5.563/2005 Media Proviséria n® 495/2010 Decreto n° 8.269/2014

Regulacao geral da Estabelece a dispensa de Cria o PNPC

Lei ne 10.973/2004 licitagdo para o Artigo 20

Decreto n° 7.539/2011
Altera o Artigo 21 do
Decreto n° 5.563/2005,
detalhando novas
exigéncias

Elaboracdo do autor.

Recentemente, ao longo da elaboragao deste capitulo, a Presidéncia da
Republica sancionou, por meio da Lei n® 13.243, de 11 de janeiro de 2016,
o Projeto de Lei n° 77 de 2015, do Senado Federal, que dispunha sobre os estimulos
ao desenvolvimento cientifico, & pesquisa, & capacitagdo cientifica e tecnoldgica
e 2 inovacio (anteriormente denominado PL n® 2.177, de 2011, da CAmara dos
Deputados). A referida lei promoveu uma série de alteragdes e adigoes a legislacao
concernente ao sistema brasileiro de ciéncia, tecnologia e inovagao, entre as quais,
destacam-se aqui aquelas referentes a politica de compras de P&D. Com a nova
redagao dada pela referida lei, o Artigo 20 da Lei de Inovagao passa entio a vigorar
com a seguinte redagao:

Os 6rgios e entidades da administragao publica, em matéria de interesse publico,
poderio contratar diretamente ICT, entidades de direito privado sem fins lucrativos
ou empresas, isoladamente ou em consércios, voltadas para atividades de pesquisa
e de reconhecida capacidade tecnoldgica no setor, visando a realizagio de atividades
de pesquisa, desenvolvimento e inovagio que envolvam risco tecnoldgico, para a
solucio de problema técnico especifico ou obtencio de produto, servico ou processo
inovador (Brasil, 2016).

Acontece, pois, que as alteracdes promovidas pela Lei n° 13.243/2016 ainda
exigem inimeras regulamentagoes para serem, de fato, efetivadas. Por exemplo,



Mapeamento das Compras Federais de P&D
Segundo Uso da Lei de Inovacdo no Periodo 2010-2015 99

as alteracdes promovidas no Artigo 20, que sdo analisadas no quadro 1, ainda exigirao
muita discussio quando da elaboragio dos decretos de regulamentagio. Por outro lado,
a Lei de Inovagio e seu Artigo 20 estiveram disponiveis a sociedade brasileira por um
longo periodo desde sua regulamentacio inicial em meados de 2010 até as profundas
alteragdes promovidas em janeiro de 2016. E é a esse periodo que se dedica o presente
esforco de pesquisa.

QUADRO 1
Alteracdes no Artigo 20 da Lei de Inovacao promovidas pela Lei no 13.243/2016,
(Brasil, 2016)

Em que pese o baixo emprego geral do Artigo 20 da Lei de Inovacdo com sua redacao anterior (tal como pode
ser visto na terceira se¢do), ndo havia nada, intrinsicamente a ele que exigisse modificacdo em sua redagéo
(mas, sim complementacao). Contudo, a Lei n213.243/2016 optou por altera-lo e ao fazé-lo acabou por criar uma
inseguranca juridica que antes ndo existia. Entre outras alteracdes e adicoes, a nova redacdo do Artigo 20 afirma
que a empresa contratada além de ter reconhecida capacidade tecnoldgica no setor, tera agora, que “ser voltada
para a pesquisa”. Questiona-se, portanto, como sera comprovada tal “vocacdo”? O investimento em P&D feito por
empresas privadas visa sobretudo a sobrevivéncia da firma e nada tem a ver com seus objetivos. Trata-se de uma,
entre muitas, estratégias competitivas. Nenhuma empresa lider em seu mercado de atuacdo é “voltada para a
pesquisa”, todas realizam P&D, mas objetivam o lucro ou pagamento de dividendos para os acionistas. Ademais,
das empresas ja era exigida “reconhecida capacidade tecnoldgica no setor” entéo, qual é o objetivo em restringir o
leque de potenciais fornecedores de bens e servicos “de interesse publico”. Tal medida é extremamente prejudicial
para o desenvolvimento tecnolégico nacional e mesmo assim constitui-se na nova politica nacional de encomendas
tecnoldgicas. Existe, porém, a possibilidade de, a partir de decreto presidencial resolver a questao, regulamentando
de forma includente, e ndo excludente, o que se entende por empresas “voltadas para a pesquisa”.

Ainda sobre a nova redacdo do Artigo 20, destaca-se, a alteracdo do lugar da palavra “empresas” no artigo.
Na redacéo antiga, a empresa tinha destaque ao ser a primeira instituicdo a que se referia o Artigo 20, agora, com
a nova redacdo, a empresa € a Ultima. No lugar da empresa, passa a se destacar a ICT. Tal fato ndo teria maiores
consequéncias se 0 Artigo 20 ndo fosse um dos artigos que constituem o Capitulo IV da Lei de Inovagao, intitulado
"Do estimulo a inovagao nas empresas”.

Apesar destas negativas alteraces, a nova redacéo do Artigo 20 avanca em outros pontos que, de fato, constituiam-se
em obstaculos ao uso das encomendas tecnolégicas enquanto estratégia de desenvolvimento tecnolégico nacional.

O primeiro grande avanco diz respeito a alteragdo no § 3¢ terceiro. Com a nova redacdo, fica estabelecido que
0s pagamentos referentes a encomenda serdo efetuados proporcionalmente aos trabalhos executados e ndo aos
resultados obtidos, tal como regia a redagao anterior. Na pratica, o Estado agora, remunera o esforco do fornece-
dor segundo cronograma pactuado. Esse mesmo paragrafo agora passa a permitir o pagamento de remuneracdo
adicional em fungao do alcance de metas de desempenho no projeto. O § 3° acaba por se aproximar dos contratos
de reembolsos de custos com pagamentos de taxas e prémios de incentivo existentes no governo norte-americano
(ver capitulos 9 e 10).

A adicdo do § 4° também se constitui em um relevante avanco, na medida em que permite que os produtos, servicos
ou sistemas que possam resultar da encomenda sejam adquiridos sem a necessidade de licitacdo. Consequentemente,
as firmas passam a ter novos estimulos para se engajarem no fornecimento ao Estado.

0 § 5¢ que também foi adicionado a redagéo original permite a contratacdo simultanea de mais de uma empresa
para uma mesma fase do projeto. Tal adicao permitira a diluicao de riscos tecnolégicos, de custos e de cronograma,
bem como aumentara a concorréncia entre os fornecedores. Possibilitando assim, a reducao de precos de aquisicao
e ou maior variedade de solucdes tecnoldgicas. Permite-se, portanto, a ocorréncia de encomendas em funil,
tal como descrito no capitulo 9.
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3.1 0 Artigo 20 da Lei de Inovacao no periodo 2010-2015

O primeiro periodo de disponibilidade efetiva do Artigo 20 da Lei n® 10.973/2004
ocorre entre 19 de julho de 2010, com a introdu¢io da Medida Proviséria
n°495/2010 (posteriormente convertida na Lei n® 13.349/2010), e 10 de janeiro
de 2016, dia anterior a introducdo da Lei n® 13.243/2016.

Especificamente, nesse periodo, as legislagoes Lei n® 8.666/1993,
Lei n° 10.973/2004, Lei n° 12.349/2010, Decreto Presidencial n® 7.539/2011
e Decreto Presidencial n® 5.563/2005 definiam sobre a aquisi¢do de P&D,
conforme a seguir.

1) A contratacio deve ocorrer via dispensa de licitagao e por meio de apro-
vagao prévia de projeto especifico no qual conste cronograma fisico-
-financeiro detalhado.

2) O contratante deve acompanhar a evolu¢io do projeto e os resultados
parciais alcangados por meio de auditoria técnica e financeira.

3) O acompanhamento da evolugio deve ser feito de forma a mensurar os
resultados parciais, permitindo ajustes em fung¢do das perspectivas de
atingimento dos objetivos finais.

4) Poderd haver encerramento do contrato em razio do interesse do contra-
tante e ou impossibilidades técnico-econdmicas, quando comprovadas por
parecer técnico-cientifico independente. Nos casos em que houver des-
continuidade, o contratado serd remunerado na propor¢ao das despesas ja
incorridas tal como previsto no cronograma técnico-financeiro aprovado.

5) Caso o contrato produza resultado diferente daquele inicialmente
planejado, mas tenha obedecido o cronograma técnico-financeiro
aprovado, o fornecedor poderad receber a integralidade do pagamento.

6) Tanto os produtos resultantes do contrato quanto a propriedade intelectual
associada a estes pertencem ao contratante.

7) Os resultados da aquisicao de P&D nao possuem tratamento especial
quando da aquisi¢ao posterior em grandes quantidades (PPC para PPI).

Interessante ressaltar que apesar de os Decretos n® 5.563/2005 e n° 7.539/2011
regularem elementos fundamentais para a aquisi¢io de P&D, ndo hd no periodo
e continua nio havendo, nem com a introdugio da Lei n° 13.349/2010, qualquer
men¢do em como deve ocorrer o processo de selecao de fornecedor de P&D.

Tal como j& mencionado, se por um lado o processo de licitagdo comum nao
atende as necessidades de uma aquisi¢ao de P&D, por outro, dispensar a licitagao
sem prever uma maneira de selecionar fornecedores nao ¢ adequado para um
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sistema de inovagao que se pretende competitivo. Novamente, a solugao passaria
pela inser¢ao na Lei de Licitagoes brasileira de um processo licitatério destinado
a aquisi¢ao de P&D. Essa inser¢io deveria considerar que

ao contrdrio dos contratos de insumos e servicos, a maioria dos contratos de P&D
sdo direcionados para objetivos nos quais o trabalho ou método nio podem ser
antecipadamente descritos. E dificil julgar as probabilidades de sucesso ou o esforgo
necessdrio a determinadas abordagens técnicas, sendo que algumas vezes tais abor-
dagens fornecem pouca ou nenhuma garantia antecipada de sucesso completo.
O processo de contratagio deve ser usado de forma a encorajar o envolvimento
das melhores fontes da comunidade cientifica e industrial, e deve proporcionar
um ambiente em que o trabalho possa ser realizado com razodvel flexibilidade e
minimos encargos administrativos (FAR secio 35.002 em Office of Management
and Budget, 2014).

Nao obstante essa grave lacuna, no periodo 19/7/2010-10/1/2016, era possivel
realizar aquisi¢do publica de P&D no Brasil com o minimo de seguranga juridica.
A utilizagao do Artigo 20 da Lei de Inovacio, contudo, estava e ainda permanece
longe de ser uma rotina nas institui¢oes publicas brasileiras.

3.2 Emprego do Artigo 20 na rotina publica brasileira

A figura 2 apresenta um modelo do processo decisério que um gestor ptblico
depara-se quando da necessidade de satisfazer demandas administrativas ou fungoes
sociais do Estado por meio da aquisi¢o de bens e servicos.

Como exemplos de demandas administrativas, pode-se citar a necessidade
de compra de canetas, munigdo, vacinas, mobilidrio, servicos de limpeza etc.
Por outro lado, cabe ao governo, por exemplo, promover o desenvolvimento
tecnoldgico sustentdvel, garantir a seguranga, aumentar a expectativa de vida da
populagio etc. Essas necessidades podem ser satisfeitas de muitas maneiras, o fluxo
descrito na figura 2 trata de uma delas, da aquisi¢ao de bens e servigos pelo governo.
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FIGURA 2
Processo decisorio do gestor de compras publicas no Brasil em face das possibilidades
da Lei de Licitacoes e da Lei de Inovacdo no periodo 2010-2015"

Processo decisério do gestor de compras publicas
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Elaboracdo do autor.

A primeira decisio com que se depara o gestor publico refere-se a disponi-
bilidade do bem ou servi¢o no mercado. Ou seja, se estes bens e servicos podem
ser facilmente encontrados em grandes quantidades (off #he self), se precisam ser
produzidos ou mesmo se exigem um desenvolvimento inédito.

Quando o bem ou servigo encontra-se disponivel no mercado cabe ao gestor
publico proceder em um processo de aquisigao rotineiro. Para tanto, emprega-se,
preferencialmente, o processo licitatério (Artigo 2° da Lei n® 8.666/1993).
Por outro lado, quando a necessidade do governo nao pode ser satisfeita por

19. A figura 2 foi construida sem considerar as novas possibilidades legais previstas na Lei n2 13.243/2016 ainda
néo regulamentada.
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meio de bens e servigos disponiveis no mercado, um outro conjunto de decisoes
se coloca ao gestor. As decisdes que ele precisa tomar deixam de ser rotineiras e
passam a depender da natureza dos objetos a serem contratados e, principalmente,
das demandas finais que essa aquisi¢do objetiva satisfazer.

Aqui ¢ importante fazer uma ressalva, considerando que a promogao do
desenvolvimento tecnolégico ¢ uma das fungdes do Estado Brasileiro,® o gestor
pode optar, mesmo que na presenga de bens ou servigos disponiveis, por estimular
a difusdo ou a criagdao de novos bens e servigos para atender as necessidades
do governo. Para tanto, o mesmo deve abandonar o caminho rotineiro e iniciar
um processo de aquisi¢ao diferenciado, voltado nio sé para a obtenc¢io pelo menor
valor como ao maior impacto socioecondémico possivel. Convencionou-se chamar
essa opgao de Compras Publicas para a Inovagao (PPI na sua sigla em inglés), a qual
usa a legislacdo vigente de forma a estimular o surgimento e difusio de inovagio.
Acontece, pois que, tal como no Brasil, muitas vezes a legislagao e a prépria forma
de interpretacio da legislagio impedem o uso dessa orientagao de atuagao.”

A decisao, deliberada ou exigida pelas circunstancias, de se demandar bens
e servicos ainda indisponiveis no mercado, imediatamente exige um esfor¢o de
definigdo clara da demanda. Isto ¢, o corpo técnico do governo deverd possuir
expertise suficiente para articular os atores mais relevantes na drea, de forma a
melhor moldar o mecanismo legal de contratagio. E preciso lembrar, nesse contexto,
que o governo ndo tem informagao completa sobre as carateristicas do bem ou
servico que adquirird. Fato este que torna o processo de aquisi¢do muito mais
complexo e oneroso.

Ao longo da prépria defini¢ao da demanda, torna-se necessdrio compreender
em que medida a aquisi¢ao exigird ou nao esfor¢o de pesquisa e desenvolvimento.
Caso nao exija, entdo, basta que o instrumento legal de aquisi¢ao (um edital puablico,
por exemplo) estimule a organizagao de conhecimento e ou insumos jd existentes na
sociedade, mesmo que ainda nao difundidos na economia. Para tanto pode o gestor
empregar, de acordo com as circunstincias, o processo licitatorio comum (Artigo 2°
da Lei n° 8.666/1993), a dispensa de licitacdao (Artigo 24 da Lei n® 8.666/1993),
a inexigibilidade de licitacao (Artigo 25 da Lei n® 8.666/1993), ou mesmo os processos
especiais de aquisigao descritos na Lei n° 12.462/2011, que estabelece o Regime
Diferenciado de Contratacoes Piblicas (RDC).?> Como exemplos de processos
de aquisi¢ao de produtos inovadores, mas que nao exigem novo desenvolvimento
cientifico, pode-se citar a exigéncia de que determinado bem tenha, em sua produgio,

20. Artigo 218 da Constituicdo Federal.

21. Por exemplo, o excesso de formalismo citado por Fiuza (2012) é um obstaculo ao um emprego mais ousado da
Lei de Licitagbes brasileira.

22. Sobre o RDC ver, por exemplo, Fiuza (2012).
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niveis de emissao de CO, abaixo do que comumente se encontra no mercado.
Ou a exigéncia de que aventais médicos a serem adquiridos pelo sistema publico de
satide auxiliem no combate a infec¢oes hospitalares. Em ambos os casos, exige-se dos
fornecedores algum desenvolvimento (final) de produto, mas nao necessariamente
pesquisa para criagao de novo conhecimento. Trata-se mais de uma abordagem na
aplicagao da legislagao do que o uso de um instrumento legal especifico.

E interessante ressaltar que, nos casos citados, a demanda puiblica centra-se na
necessidade a ser satisfeita e nao nas caracteristicas que cada bem deve possuir para
atender essa necessidade. Consequentemente, existe informagao imperfeita quanto
as caracteristicas finais de que o bem ou servigo a ser adquirido possuird, mas nao
tanta incerteza quanto a realizagio da entrega. A incerteza, quanto a entrega,
¢ observada quando o processo de aquisi¢io exige P&D (capitulo 9).

Caso a satisfacio da demanda governamental exija pesquisa e desenvolvimento,
um caminho mais complexo e incerto coloca-se a frente do gestor ptiblico. Nesse caso,
o gestor deverd realizar a aquisi¢ao de servigos de P&D, por meio da dispensa de
licitagdo (inciso XXXI do Artigo 24 da Lei n® 8.666/1993). Essa aquisi¢ao diferencia-se
do fomento comum, pois se trata de um contrato com reciprocidade entre as partes,
isto é, a remuneracdo do fornecedor ocorre mediante satisfagio de cumprimentos
contratuais e de acordo com as especificas técnicas do contratante.

A realizacio da aquisi¢ao de servigos de P&D, necessariamente gerard algum
conhecimento, contudo, dada a prépria natureza da atividade, tal conhecimento
pode ndo ser 1til e nem suficiente para satisfazer a demanda do governo. Nesses casos,
o gestor publico remunera o fornecedor na medida dos resultados alcangados e inicia
novamente um processo de aquisi¢ao de servicos de P&D até que o conhecimento
seja suficiente (com o advento da Lei n° 13.243, pode-se adquirir o mesmo esfor¢o
de P&D em mais de uma empresa, o que permitiria que o gestor nao iniciasse
novo processo de aquisi¢ao, adicionalmente, a mesma Lei permite que o esforco e
nao o resultado possam a ser remunerados).

Uma vez que o conhecimento gerado no processo de aquisi¢io de servigos
de P&D seja suficiente, tem-se uma solu¢do, que, por sua vez, deverd ser analisada
quanto a necessidade de scale up para ser empregada. Caso a demanda possa ser
atendida pelo resultado da prépria aquisi¢ao de P&D e, por isso, ndo exija scale up,
cabe ao gestor publico acompanhar sua aplicacdo. Por outro lado, caso a solugao
encontrada exija scale up para satisfazer a demanda original, entio, serd preciso
que o fornecedor padronize a solugio para que o governo possa demandar em
grandes quantidades.

Ou seja, a aquisi¢ao de servicos de P&D pode tanto ser suficiente para a
satisfagio da demanda como pode ser um passo intermedidrio para a aquisi¢ao
de bens e servigos. Fato este que exigiria dois instrumentos contratuais distintos,
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um para adquirir servigos de P&D e outro para adquirir os bens e servigos resultantes
do processo de escalonamento dos achados da P&D.

Tal como discutido no quadro 1, alteragoes recentes no Artigo 20 da Lei
de Inovagao agora permitem que os resultados da P&D possam ser adquiridos
com dispensa de licitagio. Mesmo assim, um novo contrato deve ser elaborado.
Essa alteraco torna possivel, por exemplo, resolver um histérico problema do sistema
de inovagio brasileiro, qual seja, a auséncia de instrumentos financeiros adequados
a fase de transigao entre o protétipo e a comercializac¢io ou disponibilizagio em
grande escala, transi¢io esta conhecida como vale da morte.

Como exemplo de aquisi¢ao de servico de P&D que nao exige scale up e,
por isso, esgota-se em si mesma, pode-se citar a atualizacio tecnoldgica de radares e
a elaboracio de estudos de risco sismico, no qual a pesquisa é diretamente aplicada
na satisfagio da demanda. Por outro lado, a encomenda por uma vacina para a
dengue, por exemplo, exige scale up, pois primeiro ¢ necessdrio desenvolvé-la para,
s6 depois, proceder-se na compra de ampolas em niimero e qualidade suficientes
para a utiliza¢do no servigo publico de satde.

4 EXPERIENCIAS BRASILEIRAS EM COMPRA PUBLICA DE P&D: UMA TIPOLOGIA

4.1 Procedimentos metodoldgicos

Segundo a legislacdo brasileira (Lei n® 8.666/1993), os extratos dos processos de
dispensa de licitagao de institui¢des federais integrantes da administracio direta e
indireta devem ser publicados no Didrio Oficial da Uniao (DOU), em sua Secio 3,
sob o titulo de “extratos de dispensa”, discriminando a base legal que permitiu a

dispensa. No caso das aquisi¢oes de P&D, a dispensa deve citar como justificativa
o inciso XXXI do Artigo 24 da Lei de Licitagoes.”

Dessa forma, na tentativa de mapear as iniciativas brasileiras de aquisi¢ao
de P&D, buscou-se a ocorréncia da utilizacao desse inciso na base de dados da
Imprensa Nacional, responsdvel pela publicacio do DOU. No campo de busca
do Portal da Imprensa Nacional, referente a Se¢ao 3 do DOU, foi inserido o termo
“inciso XXXI” (entre aspas), pois se trata de uma base de dados textual, no caso,
os vérios didrios oficiais. Na medida em que a aquisi¢io de P&D passou a ser
formalmente possivel, apenas apds julho de 2010, com a introdugao da Medida
Proviséria n® 495/2010, entéo a busca se restringiu ao periodo de 19 de julho de

23. Em alguns casos, mesmo se tratando de aquisicdo de P&D foi possivel observar que o agente publico preferiu
justificar a dispensa de licitagdo através do uso do inciso XIIl do Artigo 24 da Lei de LicitagGes, que permite dispensa:
“na contratacdo de instituicdo brasileira incumbida regimental ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do
desenvolvimento institucional, ou de instituicdo dedicada a recuperagdo social do preso, desde que a contratada detenha
inquestionavel reputacdo ético-profissional e ndo tenha fins lucrativos” (Brasil, 1993). Contudo, o uso de tal ndo inciso
ndo é especifico a P&D e por isso ndo foi aqui mapeado.
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2010 a 10 de janeiro de 2016. Essa busca retornou 83 resultados (processos de
dispensa de licitagdo) referentes ao uso do termo “inciso XXXI” junto a Lei
de Licitagoes.” Destes, trés processos utilizam o inciso XXXI de forma incorreta,
pois tratam de processos de aquisi¢ao de bens e servicos comuns, com recursos de
instituicoes de fomento a pesquisa e, por isso, deveriam empregar o inciso XXI

do Artigo 24 da Lei de Licitagoes.

O inciso XXXI do Artigo 24 da Lei de Licitagoes estabelece que haverd
dispensa de licitagdo nao apenas para aquisi¢des relacionadas 2 P&D, mas também
ao cumprimento do “[...]disposto nos arts. 3°, 4°, 5° ¢ 20 da Lei n® 10.973,
de 2 de dezembro de 2004 [...]” Brasil (1993). Acontece, pois, que apenas o Artigo
20 da Lei de Inovacio diz respeito exclusivamente & aquisi¢do de P&D, os outros
podem ser empregados em compras comuns, necessarias no 4mbito de parcerias/
cooperagio entre universidades, parques tecnolégicos ao compartilhamento de
instalagoes etc. Por isso, foi preciso analisar cada um desses 80 extratos de dispensa
de licitagio e separar aqueles que de facto envolviam a aquisi¢io de P&D.
E importante destacar, nesse sentido, que nem todos os extratos faziam referéncia
ao artigo da Lei de Inova¢io que fundamentou o contrato. Nesses casos, foi preciso
analisar o objetivo da aquisi¢do para inferir se o objeto estava relacionado aquisi¢ao
de P&D. Esse segundo filtro resultou em 53 ocorréncias (Anexo).

Finalmente, as 53 ocorréncias foram separadas segundo uma tipologia de trés
categorias. Cada categoria foi mais profundamente analisada por meio da selegao
de alguns casos selecionados em fun¢ido da disponibilidade de dados secunddrios,
uma vez que muitos projetos nao possuiam informagdes disponiveis a época
da anilise. E importante destacar, contudo, que a tipologia aqui proposta nao
¢ exaustiva, serve apenas para demonstrar as possibilidades da aplicagao real da
legislagao. Trata-se de um esfor¢o fundamentado em dados secunddrios, no qual
se destacam as informagoes disponiveis no didrio oficial e em outros documentos
oficiais (contratos, projetos etc.).

Concomitantemente a busca no DOU, realizou-se uma extra¢io a partir do
sistema Comprasnet (SIASG) do governo federal, no qual se detalhou o uso do inciso
XXXI do Artigo 24 da Lei de Licitages. Contudo, essa extra¢io nao representou
corretamente o universo desejado (governo federal), pois deixa de fora parte da
administra¢io indireta federal. Por isso, optou-se por empregar apenas o DOU
nas andlises aqui realizadas.”

24. As ocorréncias do termo “inciso XXXI" ndo associadas a Lei de Licitacoes foram desconsideradas.

25. A base de dados do Comprasnet é alimentada apenas por institui¢des integrantes do Sistema Integrado de
Administracao de Servicos Gerais — SIASG.
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4.2 Quadro geral

Considerando que as iniciativas da Petrobras nao foram observadas, verifica-se
um baixo uso da aquisi¢ao de P&D enquanto estratégia de Ciéncia Tecnologia e
Inovagio (CT&I). Foram 53 contratos que somaram, em pouco mais de cinco anos,
um total nominal de apenas R$ 149.343.453,14. E importante considerar que
Ribeiro et al. (No prelo) estimam que o total de compras publicas do governo
federal (administragio direta e indireta) foi de R$ 381 bilhdes em 2012. Ou seja,
apesar da relevancia enquanto instrumento de politica, o valor das aquisi¢oes de
P&D aqui identificadas ¢ insignificante quando comparado ao total de compras
publicas do governo federal.

E importante destacar, contudo, que a internet, o radar, o telefone celular,
o forno de microondas, a cAmera portitil, o sistema de posicionamento global
(GPS), as técnicas de preservagao de alimentos e tantas outras invengdes que hoje
tomamos como fundamentais s3o oriundas de aquisigoes de P&D (Nowak, 2011).

Por outro lado, é verdade que mesmo nos Estados Unidos — principal mercado
de compra de P&D no mundo — esse tipo de aquisi¢io também representa uma
pequena parcela do total de compras governamentais, mas mesmo essa pequena
parcela estd longe de ser irrelevante (ver capitulo 9). E esperado que a aquisigio
de P&D represente apenas uma parcela marginal de todas as compras publicas do
governo federal brasileiro, mas nao uma pequena parcela do investimento em P&D.
O fato é que, no Brasil, os niveis de utilizagio dessa importante interven¢io nao sao
significantes, principalmente considerando os montantes investidos, anualmente,

pelos governos federal e estaduais em atividades de C&T (De Negri, 2015).

O quadro A do anexo também mostra que uma pequena parte de P&D
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) estd sendo empregada na forma de
PCP por meio das agoes de empresas de economia mista (sujeitas a Lei de Licitagoes).
Do total de compras do periodo, mais de 60% foram realizadas com recursos
de empresas de economia mista do sistema elétrico. Tal resultado era esperado,
uma vez que o Manual de P&D da Aneel estabelece que: “O Projeto de P&D no
setor de energia elétrica deve ser original e inovador. No entanto, diferentemente da
pesquisa académica pura que se caracteriza pela liberdade de investigacio, deverd ter
metas e resultados previstos” (Aneel, 2012).

Ou seja, as proprias regras da ANEEL exigem que os investimentos em P&D
das empresas que se subordinam a tais regras sejam mais associados ao desen-
volvimento de solugées do que a pesquisa pura. De fato, as obrigagdes impostas
pelas regras do P&D Aneel acabam por contribuir com a difusio das iniciativas
do tipo PCP no pais, uma vez que se verifica um grande niimero de sociedades de
economia mista no setor, as quais sao parte integrante da administragio indireta.
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Em que pese o pequeno nimero de contratos, chama atengao a variedade da
natureza juridica dos fornecedores. Isto é, observam-se empresas, universidades e
institutos de pesquisa sem fins lucrativos. Fato este que demonstra a viabilidade
e abrangéncia da legislagao em vigor.

Quando se analisam os objetivos das aquisi¢oes, observa-se, também, a grande
variabilidade tecnoldgica; contudo, na medida em que as empresas de economia
mista do setor elétrico possuem parcela significativa das inciativas, tem-se um
claro viés em direcdo a tecnologias da drea de energia. Além disso, 0 mapeamento
mostra esparsos contratos nas dreas de defesa, energia, satde, aeroespacial e de
sistemas de informacio.

4.3 Tipos de aquisicao segundo o uso do art. 20 no periodo 2010-2015%

Mesmo considerando o diminuto nimero de contratos e a baixa disponibili-
dade de dados secunddrios a eles referentes, é possivel separar as experiéncias
em trés grandes categoriais: 7) estudos aplicados; i7) encomendas tecnoldgicas sem
posterior necessidade de scale up; e iii) encomendas tecnoldgicas com posterior
necessidade de scale up.”’

Os estudos aplicados, de intenso uso pelas concessiondrias do sistema elétrico,
tém sido empregados para a geragio de conhecimento pontual e especifico.
Tal conhecimento é util nas fases iniciais do desenvolvimento de possiveis solugoes,
bem como na resolugao de questoes técnicas inerentes as funcoes de determinadas
instituigoes. Nesses casos, a contratagao de P&D muito se assemelha a prestagao
de servigos técnicos de alta complexidade e baixa rotinizagao.

Seus resultados mais comuns sao relatérios técnicos de pesquisa. Considerando as
experiéncias aqui mapeadas, destacam-se a modelagem de erros, criagao de
metodologias, aplicagio de técnicas de inteligéncia artificial e de radio frequéncia,
estudos sobre novos processos de fissio-fusdo nuclear para geracio de eletricidade,
andlise probabilistica de ameagas de risco sismico e prospectagem de utilizagao de
cultura de células tronco em testes pré-clinicos.

Quase sempre esses estudos sao fornecidos por universidades ou outras Insti-
tuigoes de Ciéncia e Tecnologia (ICT), por meio da intermediacio de Fundagées
de Apoio. Contudo, também se observa a contratacio de associagoes privadas,
como foi o caso da aquisi¢io de prospectagem de utilizagao de cultura de células
tronco em testes pré-clinicos pela Fundac¢io Oswaldo Cruz (Fiocruz) a partir do

Instituto de Biologia Molecular do Parand (IBMP).

26. Até 10 de janeiro de 2016.
27. Nem todos os extratos de dispensa de licitacdo puderam ser classificados segundo estas trés categoriais. Os dados
do DOU nao permitem o necessario detalhamento.
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Em outubro de 2013, a Fiocruz contratou o IBMP, sociedade privada fruto
de consércio entre o Instituto de Tecnologia do Parand (Tecpar), a Empresa
Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia (Hemobras) e a prépria Fiocruz para
realizar pesquisa aplicada e produgao de insumos e 4its diagnésticos para a sadde.
A contratagdo ocorreu a partir do uso do Artigo 20 da Lei de Inovagao e tinha duas
etapas, a primeira, com caracteristicas de estudo aplicado visava “[...] prospectar a
utilizagao de culturas de células tronco como metodologia alternativa a utilizagao de
modelos animais em ensaios toxicolgicos pré-clinicos de fdrmacos e bio-firmacos
[...]”, a segunda etapa do contrato estava relacionada muito mais a prestagao de
servigo tecnoldgico e objetivava “[...] realizar atividades de controle de qualidade
da produgao de conjuntos para diagndsticos e requisitos de desenvolvimento
tecnolégico atrelados aos interesses do Sistema Unico de Satide (SUS)”. Apesar de
serem objetos um tanto distintos, ambos foram tratados em um mesmo contrato,
que totaliza R$ 1.040.706,60, sendo R$ 890.706,60 referentes a realizagao do
estudo de prospecgao. Como resultado da contratagio, o fornecedor deveria elaborar
relatérios técnicos referentes a cada fase.

E relevante perceber que os estudos aplicados estio na fronteira de possibilidades
da legislagio, uma vez que, o Artigo 20 da Lei de Inovagio fala em atividades com
risco tecnoldgico. No caso em tela, o risco é evidente, mas no caso, por exemplo,
de andlises sismicas e de criagao de metodologias, nao. Tal dificuldade de classificagao
deve ser entendida como prépria da natureza da atividade de pesquisa.

O segundo tipo de aquisi¢ao de P&D que se observa a partir da andlise do DOU
diz respeito as encomendas tecnoldgicas que nao exigem posterior escale up. Ou seja,
s3o encomendas que, para satisfazer a demanda origindria, no necessitam de produgio
em grande quantidade, o préprio processo de compra de P&D soluciona a demanda.

Essas compras dizem respeito a contrata¢oes que exigem algum desenvolvi-
mento tecnolégico, mas cuja aplicagao é muito restrita. Esse é o caso da atualizacao
de equipamentos de defesa, da cria¢io de instrumentos cientificos muito especificos
e do desenvolvimento de solugées no campo espacial. O principal produto é a
prépria aplicagio da tecnologia ou da técnica. Isto ¢, sio servigos cientificos, soffwares
dedicados e ou hardwares customizados. Tais atividades exigem, quase sempre, um
esforco de desenvolvimento adaptativo e, por isso, nao rotineiro.

Entre as experiéncias mapeadas, identifica-se como exemplo desse tipo de
aquisi¢do: a atualizagio tecnoldgica de radares de defesa antiaérea de baixa altura;
sistema de informagao geografica para selecio de alvos e mapeamento de perdas
comerciais; desenvolvimento de sistema de teste; gravacio; processamento e
distribui¢io de imagens para satélite; desenvolvimento e fabricacio de controle
para veiculo langador suborbital; e identificagdo remota de perdas comerciais
com cargas rurais méveis. Depois de desenvolvidas, essas contratagdes podem ser
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exploradas comercialmente em larga escala, contudo, a questao central é que elas
sao suficientes para atender as demandas originais das institui¢oes (o capitulo 7
apresenta um caso deste tipo).

Por exemplo, nos dias 7/12/2012 e 15/4/2014 foram publicados no DOU
dois extratos de dispensa referentes a aquisi¢do de servicos de P&D necessdrios
ao projeto Satélite de Reentrada Atmosférica (Sara). O primeiro no valor de
R$ 1.786.269,00 entre a Agéncia Espacial Brasileira (AEB) e a Cenic Engenharia
e o segundo no valor de R$ 1.616.307,65 entre o Instituto de Pesquisas Espaciais
(Inpe) e também a Cenic Engenharia. O projeto Sara objetiva o desenvolvimento de
“[...]Juma plataforma espacial para experimentos em ambiente de microgravidade [...]
destinada a operar em 6rbita baixa, circular, a 300 km de altitude, por um periodo
méximo de 10 dias [...] (IAE, 2015).”* Portanto, trata-se de um tipo de aquisi¢ao
na qual se objetiva desenvolver uma tecnologia de aplicacio cientifica/estratégica
especifica e ndao um produto em larga escala que eventualmente exigird compras
rotineiras. Nesse caso, as demandas originais da AEB e do Inpe sao satisfeitas a partir
da prépria aquisi¢io de P&D, ou seja, nao servem, necessariamente, como preparativo
para uma aquisi¢do em larga escala de produtos disponiveis em prateleira.

Finalmente, o terceiro tipo de aquisicio de P&D proveniente do uso do
Artigo 20 da Lei de Inovagio refere-se aquelas compras nas quais a demanda
origindria nao ¢ satisfeita apenas com o esfor¢o de pesquisa contratado.
Esse esforco de pesquisa serve, fundamentalmente, para reduzir as assimetrias de
informagdo em uma eventual aquisicao de bens e servicos que por ventura sejam
resultantes desse projeto. Serdo esses bens e servicos que atenderao a demanda e
nao o esfor¢o de P&D que foi adquirido via contratagio.

Do mapeamento realizado, é possivel identificar como exemplos de encomendas
tecnoldgicas com posterior necessidade de scale up: o desenvolvimento de tecnologia
de biodigestao para o processamento de residuos agricolas; implantagio de Conversor
Offshore para geragao de eletricidade pelas ondas do mar; desenvolvimento de
turbina hidrdulica Magnus; desenvolvimento e testes de 6nibus urbanos com tragao
elétrica; desenvolvimento de nova tecnologia de extracao de energia do vento para
turbina edlica vertical utilizando pds dobréveis e articuladas; desenvolvimento de
plataforma aérea para manutencio e inspegio em Linhas de Transmissao (LTs);
e o desenvolvimento de novos materiais isolantes e condutivos para redugao de
perdas técnicas na distribuicao de energia elétrica.

28. "0 projeto Sara se encontra em uma fase em que os seus subsistemas serdo verificados em um voo suborbital. Esta
fase de desenvolvimento de subsistemas, denominada Sara Suborbital, devera testar em voo o subsistema de recuperacéo,
0 subsistema de redes elétricas e 0 modulo de experimentacéo. O Sara Suborbital consiste em um veiculo suborbital de 350
kg, a ser lancado através de um veiculo de sondagem VS-40 modificado, a partir do Centro de Lancamento de Alcantara
(MA), com a finalidade de realizar experimentos de microgravidade de curta duracéo (cerca de 8 minutos) (IAE, 2015)."
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Dessas contratagoes, destaca-se aqui a aquisi¢ao referente a implantacio de
conversor offshore para geragao de eletricidade pelas ondas do mar realizada pela
Eletrobras Furnas junto a empresa Seahorse Wave Energy. O valor do contrato
segundo 0 DOU foi de R$ 1.708.600,00 e referia-se ao projeto de P&D realizado
em parceria com a Fundacio Copptec/UFR] e destinava-se ao desenvolvimento
de um protétipo. Tal protétipo seria, entao, o primeiro passo na manufatura
em grande escala da tecnologia voltada para a satisfagdo da demanda original,
que notadamente se referia a geragao de energia limpa nacional sem o uso orientado
e controlado do investimento em CT&I.

5 CONCLUSOES

Tal como demonstrado, pouco empregamos a aquisi¢ao de P&D enquanto estratégia
de CT&I. O uso que fazemos ¢ limitado e circunscrito. Por outro lado, ¢ preciso
destacar a limita¢ao da metodologia empregada, que reflete o olhar dado ao objeto.
Foram mapeadas apenas as iniciativas de aquisi¢io de P&D que fizeram uso do
inciso XXXI do Artigo 24 da Lei de Licitagoes pela administragio federal direta e
apenas parte da indireta. Mesmo institui¢des que se submetam a Lei de Licitagoes
podem realizar a aquisi¢do de P&D (como faziam até 2010), por meio de outros
mecanismos legais, principalmente aqueles associados & dispensa ou 2 inexigibilidade
de licitagao. Por outro lado, existem importantes institui¢cdes, como € o caso da
Petrobras, que nio se submetem 2 referida lei.

Nio obstante, a metodologia tem o mérito de observar as iniciativas de
aquisi¢ao de P&D realizadas por institui¢des federais, tanto da administragao
direta quanto indireta, da forma como deveriam ser realizadas, isto é, utilizando
os mecanismos legais destinados para tanto.

Foi possivel observar, nesse sentido, que nem toda a compra de P&D pode ser
definida como encomenda tecnolégica. A aquisigio de P&D pode objetivar a realizagio
de estudos técnicos com um cardter muito mais préximo dos servigos tecnolégicos e
da pesquisa académica do que do desenvolvimento de uma solugao. Seja como for,
¢ na encomenda tecnoldgica que se observa o maior impacto socioeconémico da
aquisi¢do de P&D e ¢é ela que deve ser estimulada em um contexto de superagao
de grandes desafios nacionais.

Em que pese o diminuto niimero e volume de iniciativas, foi possivel observar
que nio s6 é possivel realizar aquisi¢ao governamental de P&D no Brasil como ela
vem sendo realizada por instituigoes com diferentes objetivos sociais. Muito embora
se observe a diminuta participagio da empresa privada no fornecimento de solugoes,
isso ndo ¢ adequado a um sistema de inovagio, tal como entendido pela economia
neoschumpeterina.
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Tomadas em conjunto, as inciativas aqui listadas nao possuem a escala nem
o foco necessdrio para serem comparadas aos programas de PCP realizados pelo
mundo desenvolvido. Do ponto de vista da gestao, as iniciativas aqui mapeadas sao
muito mais simples e limitadas, o que exige certa flexibilizagao do uso do conceito

de PCP na realidade brasileira.

Talvez a nova redagio dada ao Artigo 20 da Lei de Inovagdo pela Lei
n° 13.243/2016 possa, de fato, permitir o uso mais extensivo da encomenda
enquanto politica puablica. Isto ¢, ndo se podem negar os avangos legais com a
introdugio da possibilidade de contratacio de mais de uma empresa para 0 mesmo
projeto e objeto de contrato, da possibilidade de dispensa de licitagio para a compra
dos resultados das encomendas (quando eles existirem) e da remuneracio mediante
esforco e nao resultado. Um novo projeto de pesquisa deve ser empreendido no
sentido de analisar se tais avangos se processaram na pratica.

Seja como for, o baixo uso de iniciativas de investimentos governamentais
em P&D via contratagio nio é condizente com o tamanho, posi¢ao internacional
e quantidade de desafios da sociedade brasileira.

Ao concentrar recursos e destind-los a superagio de grandes desafios nacionais,
o uso da encomenda tecnolégica poderia representar uma nova agenda de politica
cientifica e tecnolégica para o pais. Tal instrumento poderia ser empregado,
por exemplo, para o desenvolvimento de uma vacina contra a dengue, solucoes de
mobilidade urbana, sementes adaptadas a mudancas climdticas, despoluicao
de rios, lagos e bafas, bem como tantos outros desafios.
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ANEXO A

QUADRO A.1
Experiéncias brasileiras em PCP com uso do inciso XXXI do Artigo 24 da Lei
n°8.666/1993, 2010-2015

17

das doencas infecciosas controladas pelo programa de
garantia de qualidade do sangue e hemoderivados.

Data Contratante Fornecedor Objeto Valor do
contrato
Eletrobras Distr- Modelagéo de erros em medidores eletrdnicos de energia
20/10/2010 . Fepisa elétrica reativa e avaliacao de perdas, devido efeitos das n.d
buicao Alagoas A . o
distorcdes harménicas e desequilbrios.
Centro Tecnolocico Servicos técnicos especializados para a atualizagao
6/12/2010 - 9 ORBITSAT tecnoldgica de cinco radares de defesa antiaérea de baixa ~ 2.973.000,00
do Exército
altura Saber M60.
10/12/2010  IFEMG Gﬁglemngar Desenvol- Aquisicao de sistema de gestao de fluxo de comunicagao. 41.040,00
Desenvolvimento de um modelo de referéncia, para as
Eletrobras Distri- EDE's, fundamentado na experimentacdo de aplicacdes
3011212010 buicdo Alagoas CPaD de um conjunto de tecnologias dentro do conceito smart nd
grid (redes inteligentes).
Eletrobras Distri- Fep/Escola Politécnica Medigao da quahdlade, dens@ghd ce profunfhld ade dos
31/3/2011 . ) resultados dos projetos de eficiéncia energética — meto- n.d
buicao Alagoas da Bahia dolodia. i - -
ologia, instrumentagdo e apuragdo.
311312011 Ele_trf)bras Distri- Funcefet/Minas Sistema de informacéo geograﬂ_ca_ para selecdo de alvos e nd
buicdo Alagoas mapeamento de perdas comerciais.
31/3/2011 Elgtr? bras Disti- Instituto Abradee Programa brasileiro de rede elétrica inteligente. n.d
buicdo Alagoas
- Aplicagdo de técnicas de inteligéndia artificial para estima-
16/5/2011 Ele_tr? bras Disti PaqTcPB ¢do de governo dos sistemas elétricos de poténcia em n.d
buicdo Alagoas N
tempo real de operacdo
/62011  BoaVista Energia  FuncefetMinas Prestag_ao de servigos técnicos profissionais especializados 521.770,00
em projetos e pesquisa.
8/7/2011 Elgtr?bras Distri- Cesmac Determmagao d9 gove[no'f|5|c0 dfe conservacio de nd
buicdo Alagoas isoladores através da técnica de radio frequéncia.
8/7/12011 Eleﬁ? bras Disti Fejal Conservagdo de Isoladores por radio frequéncia. n.d
buicao Alagoas
2192011 Fioauz BMP Prestagalo de servico de dgsgnvolwmento e prototipagem 125.983,00
de 10 leitores de testes rapido.
Rede de sensores passivos para medicdo da integridade
7/11/2011  Eletrosul Fitec e Fest de equipamentos em sistemas de energia com transmis-  2.419.620,00
sdo sem fio.
Nacionalizagdo da produgdo em boas praticas de
8112011 Fioauz BMP fabricacdo, de antigenos recombinantes para deteccdo 1.500.000,00

(Continua)
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Data

Contratante

Fornecedor

Objeto

Valor do
contrato

16/12/2011

28/12/2011

6/1/2012

10/7/2012

31/7/12012

12/9/2012

711212012

14/12/2012

14/12/2012

14/12/2012

31/12/2012

18/3/2013

3/5/2013

21/6/2013

21/6/2013

Inpe

Eletrosul

Inpe

Eletrosul

Eletrosul

Eletrobras Nuclear

AEB

Furnas

Furnas

Furnas

Furnas

Furnas

Eletrobras Termo-
nuclear

Eletrobras Centrais
Elétricas

Eletrobras Centrais
Elétricas

OPTO

Lactec

AMS Kepler

Red Orange

Lactec

Cenic Engenharia

Innova Energias
Renovaveis

CDIOX Safety

ac

Tracel

Seahorse Wave

Energy

UFF

Matrix

Endicon

Fornecimento, sob risco tecnoldgico, de tecnologias de

banda SWIR, de telescpio TMA (Three Mirror Anastigmat

ou Anastigmatico de Trés Espelhos) e de estruturas em
carbeto de silicio.

Tecnologia de biodigestao para o processamento de
residuos agricolas adequadas ao contexto rural brasileiro.

Fornecimento, sob risco tecnolégico, de Sistema de Teste,
Gravacdo, Processamento e Distribuicdo de Imagens para
0 Satélite Amazonia-1, e sua integracdo ao sistema MS3
(Multi Satellite Station System) presentemente operado
pelo INPE

Utilizagdo da tecnologia de plasma para tratamento de
bauxita impregnada com ¢leo mineral isolante.

Turbina hidraulica magnus.

Elaboragdo de estudo dos novos processos de fissao-
-fusdo nuclear para geracdo de eletricidade, insumos
estratégicos e reutilizacdo do combustivel irradiado e
consultorias técnicas afetas ao tema, abrangendo pro-
grama de conferéncias/seminarios; pesquisas de campo;
reunioes; livros, videos e oito relatorios-fuséo nuclear
inercial induzida por fasers.

Contratagdo de empresa para desenvolvimento e
fabricagdo do banco de controle para veiculo lancador
Sara Suborbital.

Unidade de aproveitamento energético de residuos
através de tecnologia de pirclise a tambor rotativo na
aplicagdo de solugdo socioambiental.

Unidade de aproveitamento energético de residuos
através de tecnologia de pirdlise a tambor rotativo na
aplicacéo de

solugdo socioambiental.

Unidade de aproveitamento energético de residuos
através de tecnologia de pirlise a tambor rotativo na
aplicacéo de

solugdo socioambiental.

Desenvolvimento e testes de 6nibus urbanos com tragdo
elétrica.

Implantacdo de conversor offshore para geracdo de
eletricidade pelas ondas do mar.

Prestacdo de servicos de desenvolvimento de pesquisas
e estudos da andlise probabilistica de ameaca e risco
sismico das instalacdes nucleares da Central Nuclear
Almirante Alvaro Alberto (CNAAA).

Aplicabilidade de nova tecnologia de extracdo de energia
do vento para turbina edlica vertical, utilizando pas
dobraveis e articuladas.

Aplicabilidade de nova tecnologia de extracéo de energia
do vento para turbina edlica vertical, utilizando pas
dobréveis

e articuladas.

9.508.018,59

1.799.261,00

4.632.478

1.835.000,00

920.814,00

913.369,70

1.786.269,00

18.709.430,00

7.172.500,00

4.252.373,00

2.493.105,92

1.708.600,00

240.000,00

602.840,00

316.966,00

(Continua)
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(Continuacdo)
Data Contratante Fornecedor Objeto Valor do
contrato
Eletrobras Distr- Sistema de gerenciamento, andlise e controle dos
10/7/2013 - FEPISA indicadores de qualidade de energia em alimentadores 1.368.070,00
buicdo Alagoas o
de distribuicao.
14/8/2013  Fumnas CEl Solar Arianjos tecnicos e comerciais para Inserao Qa geracdo 2.092.492,17
solar fotovoltaica na matriz energética brasileira.
Senvicos de desenvolvimento de pesquisas e estudos
4912013 Eletrobras Termo- USP f;ia anal|~se probabilistica de ameaca e risco sismico das 299.600,00
nuclear instalacdes nucleares da Central Nuclear Almirante Alvaro
Alberto (CNAAA).
Contratacdo de servico de prospectagem de utilizagdo de
cultura de células-tronco como metodologia alternativa
25092013 Fioauz BPM na utm’zagalo de moqelos animais nos ensaios toxgolog;l- 1.040.706,60
cos pré-clinicos de farmacos e bio-farmacos e realizagao
de atividades de controle de qualidade de producao de
conjuntos para diagnéstico de interesse do SUS.
Servicos de desenvolvimento de pesquisas e estudos na
Eletrobras Termo- atualizacdo da base de dados geoldgica, fundamental
10/12/2013 nudlear USP para a reavaliacao da ameaga sismica as instalacdes 438.904,17
nucleares da Central Nuclear Almirante Alvaro Alberto
(CNAAA).
6/1/2014 Elgtr?bras Distri- FEP/BA Metodglog\a para reducao qe Fonflltos entre linhas de 1,645.596,00
buicdo Alagoas transmissao e sitios arqueoldgicos.
Identificacdo Remota de Perdas Comerciais com Cargas
Eletrobras Distri- Rurais Méveis — Blindagem de Areas Criticas Fundamen-
6/1/2014 buicao Alagoas FEP/BA tada em Conceitos de Smart Grid, e Modelos de Ondas 2.706.671,00
Trafegantes para Monitoramento de Linhas.
Contratacao de empresa nacional para a execucao do
Projeto de P&D intitulado Desenvolvimento de uma
29/1/2014  Eletronorte AIRSHIP plataforma aérea para configurar uma nova forma de 37.863.586,00
trabalho no processo de manutencao e inspegdo em
Linhas de Transmissao (LTs).
1032014 Fumas Finatec Arranjos técnicos e comerciais para insercao dg geracdo 1.309.770,00
solar fotovoltaica na matriz energética brasileira.
142014 EIgterras Distri- Fade-UFPE Novos matgr|a|s \solgntgs e <£ondut|vos para recliugao de 760.980,00
buicao Alagoas perdas técnicas na distribuico de energia elétrica.
Contratacdo de empresa para realizagdo dos servicos
técnicos especializados de engenharia voltados a inte-
15/4/2014  Inpe Cenic gracao e testes do veiculo SARA Suborbital aos veiculos 1.616.307,65
de langamento V/S-40 e acompanhamento da missao de
lancamento e resgate da carga (il
Medidor e Software para Mapeamento de iluminéncia em
300612014 Eletrobras Distri- FEP/BA Interiores e Exteriores com a Determinacéo Tridimensional 698.603 50
buicdo Alagoas de Curvas Isolux para subsidiar Projetos de M&V e o
Eficiéncia Energética.
Contratagdo de empresa para realizacao de servicos de
8/8/2014  AEB Orbital desenvolvimento e integragdo do Modelo de Qualificagdo ~ 3.220.102,37
da Plataforma Suborbital de Microgravidade (PSM-MQ).
Servicos técnicos especializados relacionados aos
21/8/2014  Fapeb/Exército CPeD servigos de modelagem pesduisa e desenvolvimento 4.580.000,00
de um madulo de forma de onda para uso na faixa de
frequéncia de HF.

(Continua)
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Data

Contratante

Fornecedor

Objeto

Valor do
contrato

8/9/2014

9/9/2014

10/9/2014

171912014

41112014

24/11/2014

5/12/2014

5/12/12014

26/5/2015

30/11/2015

Amazonia Azul
Eletrobras Distri-

buicao Alagoas

CTI/Renato Archer

Centrais Elétricas
de Ronddnia

EB

CTI/Renato Archer

CTI/Renato Archer

Amazonia Azul

Bio-Manguinhos

Fiocruz

FDTE

FDTE

FACTI

Abradee

Hidromec

FACTI

FACTI

FDTE

Antitope

IBPM

Reservado.

Identificacdo e avaliacdo de perdas ndo técnicas usando
estimagdo de governos em redes MT e BT e técnicas de
clusterizacdo com parametros exdgenos, para melhor
representacdo da demanda utilizada no planejamento da
expansao do sistema.

Execucao de projeto de desenvolvimento de metodologia
de avaliacéo e sua aplicacdo na andlise de relatdrios
demonstrativos anuais (RDAs).

Sistema de Inteligéncia Analitica do Setor Elétrico (Siase)

Contratacdo de servico para desenvolvimento da Platafor-
ma de Integracdo do Projeto Radio Definido por Software
(RDS) de Defesa, versao veicular.

Execucéo da fase de elaboragdo de metodologia de
gestdo de riscos de seguranca da informacdo e especifi-
cagdo e desenvolvimento de um sistema computacional
publico e de arquitetura aberta que apoie a utilizacdo da
metodologia.

Contratacdo de desenvolvimento de solugdo tecnolégica
de apoio as atividades de inteligéncia preventiva utilizada
para diagnsticos, prognasticos, acompanhamento,
deteccao, dlassificacdo e encaminhamentos relativos a
fatos ou situagdes de imediata ou potencial influéncia
sobre 0s processos decisorios das agdes preventivas para
seguranca publica.

Reservado.

Realizacdo de estudos de avaliacao de imunogenicidade
pela empresa Antitope Ltda. no ambito do projeto

de Bio-Manguinhos, intitulado "Desenvolvimento de
anticorpos monoclonais humanizados para o tratamento
de infeccBes por Staphylococcus aureus resistentes a
meticlina”.

Processo de servico de prospeccéo, desenho de possiveis
rotas tecnoldgicas para o desenvolvimento e prototipa-
gem, validacdo e producdo de produtos biotecnolégicos e
insumos para diagndstico

Reservado

1.755.372,00

17.650.000,00

98.130,77

2.399.895

1.750.000,00

1.000.000,00

Reservado

196.227,70

380.000,00

Fonte

- Diario Oficial da Unido (varios anos).




CAPITULO 4

NORMALIZACAO PARA A INOVACAO: O PROGRAMA BRASILEIRO
DE ETIQUETAGEM VEICULAR (PBE-V)

Janaina Oliveira Pamplona da Costa’

1 INTRODUCAO

O Programa Brasileiro de Etiquetagem Veicular (PBE-V) apresenta-se como um
instrumento de politica de inova¢io pelo lado da demanda a partir do escopo
do Programa de Incentivo a Inovagao Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia
Produtiva de Veiculos Automotores, doravante Programa Inovar-Auto. Este foi
implementado em 2013, por meio do Decreto n° 7.819/2013, que regulou a Lei
n° 12.715/2012 e definiu trés dreas prioritdrias de investimentos por parte dos
fabricantes de veiculos leves estabelecidos no pais, dos importadores de veiculos e
fabricantes com projetos aprovados para a instalacio de fébricas no pais, a saber:
i) investimento em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); 77) investimento em
engenharia; e i77) investimento em eficiéncia energética. Quanto aos investimentos
em eficiéncia energética, estabeleceram-se tanto metas para os veiculos fabricados
e/ou importados no pais, como a adesao voluntdria ao PBE-V.?

O PBE-V tem por objetivo medir, padronizar e registrar o nivel de efi-
ciéncia energética de cada veiculo etiquetado, de forma que promova um maior
nivel de informagio ao consumidor no exercicio de sua demanda.’ Pressupoe-se,
nesta politica, que a adesdo a um programa de etiquetagem veicular, seguindo

1. Professora doutora do Departamento de Politica Cientifica e Tecnoldgica (DPCT) da Universidade Estadual de Campinas.
A autora agradece as organizagOes que participaram desta pesquisa por meio de entrevistas e disponibilizacdo de
dados e, em particular, ao Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) pela disponibilizacao
de dados primarios sobre o PBE-V. Agradece também os doutores André Rauen, Cristiane Rauen e André Luiz Sica de
Campos pelos comentérios e sugestoes em versdes preliminares. Qualquer imprecisao é de responsabilidade da autora.
2. A eficiéncia energética é medida por " niveis de autonomia expressos em quilémetros por litro de combustivel (Km/l) ou
niveis de consumo energético expressos em megajoules por quildmetro (MJ/Km), medido segundo regras estabelecidas
na legislacao do Programa” (Mdic, 2013a).

3. Veja "Como vocé decide a compra do seu carro”. (Disponivel em: <goo.gl/MFOWRI>. Acesso em: 23 set. 2016).
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procedimentos de normalizagao,* influencia a demanda por inovacoes verdes,
uma vez que informa aos consumidores os diferentes niveis de eficiéncia energética
entre modelos e versdes de veiculos.” Ou seja, o uso de normalizagao na politica
governamental busca diminuir a assimetria de informagao no mercado automo-
bilistico de forma a incentivar a produ¢io de veiculos mais eficientes (Inmetro),
pois disponibiliza mais informagoes ao consumidor e melhora, potencialmente, o
nivel de exigéncia do mercado consumidor local. Considerando-se este contexto,
o capitulo tem como objetivos: 7) apresentar o escopo institucional do PBE-V;
if) investigar como os fabricantes e os importadores de veiculos leves aderiram ao
PBE-V desde 2013 (ano em que o Inovar-Auto foi implementado); 777) delinear o
perfil de etiquetagem veicular adotado pelos fabricantes;® e 7v) apresentar casos que
ilustrem até que ponto a adesio ao PBE-V influenciou as estratégias de inovagio e
comercial dos fabricantes de veiculos leves estabelecidos no Brasil.

Como jd tratado ao longo deste livro (principalmente no capitulo 2), politicas
de inovagao pelo lado da demanda tém como objetivo “aumentar a demanda por
inovagdes, e melhorar a [sua] articulagio” (Edquist ez a/., 2015, p. 2) e apresentam
um cardter sistémico.” Segundo Salerno e Kubota (2008) e Mazzucato e Penna
(2016), um dos principais problemas do Sistema Brasileiro de Inovacio ¢é a falta
de coordenagao das politicas, fato este que requer um amplo entendimento sobre
a efetividade dessas politicas. Dessa forma, este capitulo busca contribuir para o
conhecimento sobre o alcance de politicas de inovagio pelo lado da demanda no
Brasil, um tépico que entrou apenas recentemente na agenda de investigagao sobre
inovagao no pais. Tal como apresentado no capitulo 2, o programa Inovar-Auto
enquadra-se no Ambito de uma politica de inovagao pelo lado da demanda, politica
esta de cardter recente no Brasil, mas com elevado potencial para dinamizar as
atividades de inovagao realizadas no pais. Considerando esse contexto, ¢ pertinente
investigar a formulagio, execugao e os resultados preliminares de tais politicas para
o desenvolvimento tecnolégico nacional.

4. Segundo a Associagdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), normalizacdo é definida como a "atividade que
estabelece, em relacdo a problemas existentes ou potenciais, prescricoes destinadas a utilizacdo comum e repetitiva
com vistas a obtencao do grau 6timo de ordem em um dado contexto. Consiste, em particular, na elaboragéo, difusao
e implementacao das normas. A normalizagao é, assim, o processo de formulagéo e aplicacao de regras para a solugao
ou prevencdo de problemas” (Disponivel em: <goo.gl/wbBuk>. Acesso em: 15 set. 2016). Essa conceituacdo coaduna
com a discussao realizada no capitulo 2 deste livro.

5. Notas de entrevistas, representantes de organizagdes governamentais.

6. 0 caso do PBE-V aqui estudado diferencia-se dos demais casos discutidos ao longo deste livro, pois se trata de um
incentivo governamental ao desenvolvimento tecnolégico do setor automobilistico via o uso de normalizacdo (por
exemplo, definicdo de novos requisitos para produtos) enquanto instrumento de politica de inovacdo pelo lado da
demanda, e ndo, por exemplo, por meio de compras publicas.

7. Este estudo baseia-se no escopo teorico da Economia da Inovagao e Sistema de Inovacao (Freeman, 1987; Freeman
e Soete, 1997; Lundvall et al, 2009; Nelson e Winter, 1982). Para essa corrente tedrica, a inovacdo é uma variavel
enddgena no processo de desenvolvimento econdmico e tecnolégico, e as interacdes entre os atores s&o essenciais para
a busca e trocas de aprendizado, assim como para a redugéo da distancia a fronteira tecnolégica.
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Ressalte-se que a novidade de politicas de inovagao pelo lado da demanda,
perante experiéncias de paises de economia avangada (como os Estados Unidos da
América, ver Mazzucato, 2013), ou de paises que se industrializaram tardiamente
(ver Hobday, 1995), justifica estudos de caso que possibilitem a sistematizagio
de informacoes e indicadores sobre politica de demanda na experiéncia brasileira.
Justifica, também, propostas de metodologias de andlise que permitam validar
taxonomias j4 desenvolvidas pela literatura (Edquist ez /., 2015), e a possibilidade
de replicagao de tais metodologias, auxiliando a formacio das bases para uma nova
politica de inovagao, mais efetiva e focada em resultados que possibilitem a geracao
de externalidades positivas (no caso, redugao de emissao de poluentes e aumento
da seguranga veicular).

Para atingir os objetivos propostos, o capitulo estd estruturado em oito
segdes, a saber: apds esta Introdugio, na segunda secio discute-se a metodologia
empregada na realizacio desta pesquisa. A terceira se¢io apresenta o Programa
Inovar-Auto como uma politica de inovagio pelo lado da demanda, seguida pela
quarta se¢io, que aponta as estratégias e métricas de execugao do PBE-V. A quinta
se¢do mostra como ocorreu a evolugio da adesio ao programa por categorias de
veiculos e fabricantes de veiculos leves estabelecidos no Brasil. A sexta secao baseia-se
em dois estudos de casos exploratérios para ilustrar a influéncia da etiquetagem
sobre as estratégias de inovacdo das firmas. A sétima secio discute os resultados da
pesquisa. A oitava segdo conclui o capitulo.

2 METODOLOGIA

A pergunta de pesquisa que norteia este estudo é: a adesao ao PBE-V por parte das
fabricantes de veiculos leves estabelecidas no Brasil interfere em suas estratégias e
atividades de inovagio no pais? Ressalte-se que este estudo possui cardter explora-
tério baseado em relatos de atores-chave da industria e do governo envolvidos no
escopo do PBE-V.® Dessa forma, o estudo nio pretende realizar uma avaliacio do
programa, pois para tanto seria preciso transcorrer certo periodo de tempo para
que os efeitos e resultados se processassem, uma vez que o programa ¢ recente.
Adicionalmente, seria necessdrio esgotar uma coleta de dados com todos os atores
envolvidos no programa, incluindo a maior parte (ou totalidade) dos fabricantes
e importadores de veiculos leves estabelecidos no Brasil. Acontece, pois, que tais
informagdes sdo de dificil extragio dada sua natureza estratégica. Assim sendo,
optou-se por se apoiar na andlise dos dados oficiais, na percep¢ao de atores-chave

8. Ainda que os consumidores sejam atores importantes na politica de demanda, ndo houve coleta de dados junto
a estes, pois inicialmente buscava-se entender a perspectiva do governo e das empresas. Adicionalmente, coleta de
dados generalizaveis junto aos consumidores exige recursos e esforcos de pesquisa substanciais, os quais estavam
além do escopo deste estudo.
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coletadas em entrevistas e em estudos de casos de selecionados (fabricantes de
veiculos estabelecidos no pais).

A metodologia implementada para a realizagio desta pesquisa consistiu-se
nas seguintes etapas: 7) revisao da literatura teérica-conceitual sobre os principais
pontos examinados na pesquisa e levantamento de possiveis estudos de caso em
demais paises que implementaram programas de etiquetagem veicular; 77) coleta
de dados secunddrios sobre o Programa Inovar-Auto, para identificar a legislagao
pertinente ao programa, em especifico o arcabouco legal do Programa Brasileiro
de Etiquetagem Veicular (PBE-V), os principais atores envolvidos e resultados
alcangados pelo PBE-V até o presente; 7i7) coleta de dados primdrios, por meio de
entrevistas com atores-chave que participaram da formulagio do programa, assim
como os principais grupos de interesse afetados pelo mesmo; e 7v) andlise dos dados
que culminou na escrita deste capitulo.

A coleta de dados primadrios refere-se a nove entrevistas (sete presenciais e duas a
distancia, realizadas ao longo do segundo semestre de 2015), com representantes dos
grupos de interesse (szakeholders) envolvidos no Inovar-Auto: Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servicos (Mdic), Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renoviveis (Ibama), Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade ¢ Tecnologia
(Inmetro), Associagio Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (Anfavea),
e dois fabricantes de veiculos leves (incluindo visita a fdbrica). O objetivo desta
etapa foi identificar a percepcio de representantes de alguns grupos de interesse
envolvidos no PBE-V quanto a formulagao do programa, seu funcionamento,
esforcos realizados, obstdculos e resultados alcan¢ados. Os dados coletados por
meio de entrevistas empregaram questiondrios abertos, ainda que padronizados
por tipo de grupos de interesse. A identidade dos respondentes foi preservada, de
forma que a anonimidade deles pudesse ser garantida; assim, as entrevistas sio aqui
citadas como “notas de entrevistas”. A coleta de dados via entrevistas encontrou,
em geral, aceitabilidade dos grupos de interesse para participagio na pesquisa.
Entretanto, houve dificuldade de acesso ao setor privado, com excecio das duas
empresas que prontamente aceitaram participar da pesquisa (e aqui relatadas nos
estudos de casos).” Outras empresas do setor foram contatadas, mas nao aceitaram
participar da pesquisa, nao sendo possivel identificar o motivo da nao participagio.

Em adigo as entrevistas, empregou-se o uso de dados primdrios coletados
e compilados pelo Inmetro sobre a etiquetagem de veiculos das empresas que

9. A autora agradece, em especial, as duas empresas do setor que participaram da pesquisa, sem as quais a realizagao
deste estudo ndo teria sido possivel.
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aderiram ao PBE-V.'* A maior parte destes dados refere-se ao periodo de 2011 a
2016 e trata do numero de versdes de veiculos etiquetados no PBE-V.'" A escolha
do uso de dados sobre as versoes etiquetadas (e nao os modelos) justifica-se pelo
fato dos modelos diferirem com relagao ao niimero de versoes que oferecem, assim,
a varidvel versoes de veiculos apresentou-se como a mais verossimil aos esforcos das
montadoras no processo de etiquetagem de seus veiculos. Empregou-se, também,
o uso de dados fornecidos pelo Departamento Nacional de Transito (Denatran)
sobre vendas de veiculos (incluindo os modelos e suas variadas versées) no mercado
brasileiro para o periodo de 2013 a 2016."> Os dados do Inmetro possibilitaram
a andlise da evolucio do programa, que ¢é apresentada na secio 5, A adesio ao
Programa Brasileiro de Etiquetagem Veicular (2011-2016). Realizou-se nessa segio
uma andlise do desempenho de etiquetagem das empresas, que foram divididas
em trés grupos que se referem ao periodo de suas instalacoes no Brasil.

Os principais temas abordados nas entrevistas foram: 7) participagio dos
principais grupos de interesse na formula¢io do PBE-V, governanga entre os atores
e acomodacio dos interesses destes diferentes grupos envolvidos; 77) etiquetagem
veicular como instrumento de incentivo as atividades de P&D e inovagio no pais;
iii) nao obrigatoriedade de adesao ao PBE-V, facilidades, vantagens e dificuldades
de adesdo ao programa; 7v) participacio no PBE-V e influéncia nas atividades de
inovagao no Brasil: “tropicalizagao” de tecnologias versus desenvolvimento de tec-
nologia local para adesdo ao programa; v) principais dreas de engenharia envolvidas
para adesdo ao programa; vi) uso da etiqueta como um diferencial de venda de
veiculos (incluindo as percep¢oes dos grupos entrevistados sobre o consumidor e
concessiondrias de veiculos leves); e vi7) percepgo e desafios para o cumprimento
da meta e meta-desafio de eficiéncia energética do programa para 2017.

Entre as entrevistas, destacam-se duas visitas a fabricantes de veiculos leves
estabelecidos no Brasil. Essas visitas possibilitaram a elaboracio de dois estudos
de caso exploratérios sobre as experiéncias destes fabricantes na adesao ao PBE-V
(secdo 6), e serviram como proxy de resposta ao questionamento objeto desta
pesquisa. Ressalte-se, novamente, que um estudo exploratdrio permite a realizagio
de inferéncias sobre a influéncia da adesio ao PBE-V nas atividades de inovagao
das empresas, e no uma avaliacio sobre este, tal tarefa exigiria uma coleta de dados
tipo survey com a maior parte dos fabricantes de automdveis estabelecidos no Brasil.

10. Os dados séo de natureza primaria, pois foram fornecidos pelo Inmetro com base em ferramentas internas do
Instituto de coleta de dados e de gestao do PBE-V. Esses dados originam as tabelas comparativas entre os veiculos
etiquetados, por categoria, marca, modelo e versdes de veiculos que sao disponibilizadas ao publico em geral pelo
Instituto. Disponivel em: <goo.gl/ojCdY>.

11. Para cada modelo fabricado, ha a possibilidade de varias versdes. Por exemplo, com motores de diferentes cilindradas,
duas ou quarto portas, com ou sem ar-condicionado, diferentes tipos de cambio, entre outros.

12. Os dados obtidos junto ao Denatran referem-se ao licenciamento de veiculos novos para os anos de 2013 a
2015, por fabricante, modelo e verséo. Dados obtidos por meio de Lei de Acesso a Informacéo protocolo niimero:
80200.000541/2016-96.
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A coleta de dados secunddrios envolveu a busca de documentos produzidos
por 6rgaos publicos (notas técnicas, relatérios) sobre o Inovar-Auto e, mais espe-
cificamente, o PBE-V. Assim como artigos disponibilizados na imprensa escrita
sobre o Inovar-Auto e, especificamente, sobre o PBE-V; relatérios e outros tipos
de documentos sobre programas de etiquetagem veicular em outros paises (isto
¢, governamentais, imprensa especializada). O objetivo dessa etapa foi entender o
escopo do PBV-E dentro do Programa Inovar-Auto e identificar os principais atores
envolvidos no programa, assim como a governanga estabelecida entre estes. Uma
vez que esta pesquisa apoia-se no arcabougo do conceito de Sistema de Inovacao
faz-se relevante identificar quais sdo os principais atores presentes na formulagao
do Programa Inovar-Auto e no PBE-V, que sdo apresentados na se¢ao 3, a seguir.

3 A RACIONALIDADE DO PROGRAMA INOVAR-AUTO E A INTRODUCAO DE
INOVACOES VERDES PELO SETOR AUTOMOBILISTICO

3.1. O Inovar-Auto

O programa Inovar-Auto foi criado pela Lei n® 12.715/2012 e regulamentado pelo
Decreto n°7.819, de 3 de outubro de 2012, e estd em vigor desde o dia 1° de janeiro
de 2013. Integra-se ao Programa Brasil Maior do governo federal brasileiro e foi
implementado pelo Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos (Mdic).
O Programa ¢ o regime automotivo mais recente em vigor no Brasil (Ibusuki ez
al., 2015)," substituiu assim o regime de reducio de aliquotas do imposto sobre
produtos industrializados (IPI), que vigorou até o final de 2012 (Leao e Goulart,
2013). A vigéncia da lei ¢ prevista até 2017.

O principal objetivo do Inovar-Auto ¢ “apoiar o desenvolvimento tecnoldgico,
a inovagdo, a seguranca, a prote¢ao ao meio ambiente, a eficiéncia energética e a
qualidade dos automéveis, caminhées, 6nibus e autopegas” (Lei n® 12.715/2012).'
O escopo do programa considera a importancia dessa industria para o pais e também
sua representatividade na produ¢io mundial de veiculos. O Brasil é o 4° maior
mercado consumidor global de veiculos (com vendas anuais de 3,498 milhées),
7¢ fabricante (3,146 milhées de unidades produzidas em 2015) e, em 2012, foi
o 11° exportador mundial (Anfavea, 2016). Assim, o Programa prevé que, por
meio de incentivo para a obtenc¢do de isengao tributdria, seja possivel aproximar os
carros comercializados e produzidos no pais na fronteira da trajetdria tecnoldgica
global, por meio do desenvolvimento de tecnologia local para a produgio de
veiculos com motores de melhor eficiéncia energética. Entende-se por eficiéncia

13. 0 Regime Automotivo é o sistema regulatdrio que caracteriza a politica industrial para o setor automotivo no Brasil.
14. Os dados sobre a regulamentagdo do Programa Inovar-Auto estdo disponiveis na Lei n® 12.715/2012 (Artigo 40).
Disponivel em: <go0o.gl/6Ga06>. Acesso em: 15 de set. 2016. E no Decreto n° 7.819. Disponivel em: <goo.gl/IpgoSI>.
Acesso em: 22 jun. 2015.
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energética o menor consumo de combustivel por quildmetro percorrido e a menor
emissdo de poluentes.

Segundo relatério da Receita Federal (2016), os gastos tributdrios (rentncia
fiscal)® correspondentes ao Inovar-Auto, até o ano de 2016, acumularam o valor
de R$ 2.329.130.179,00 (tabela 1), sendo a regiao Sudeste a principal beneficidria
do programa (SRFB, 2016, p. 93).'¢

TABELA 1

Gastos tributarios do Inovar-Auto por regido e por ano
Regido Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul Total ano
2013 0 92.593.856 12.865.169 604.018.616 143.061.713 852.539.355
2014 0 90.122.457 12.521.788 587.896.909 139.243.289 829.784.444
2015 0 70.170.623 9.749.642 457.744.867 108.416.799 646.081.930
2016 0 70.249.305 9.760.574 458.258.135 108.538.366 646.806.380
Total 0 323.136.241 44.897.173 2.107.918.527 499.260.167 2.329.130.179

Fonte: SRFB (2016).
Obs.: Valores estimados para os anos de 2014 a 2016.

Os dados mostram, portanto, que os valores envolvidos por parte do governo
federal sdo substanciais se considerarmos que se trata de um incentivo destinado
a um udnico setor da economia'” (SRFB, 2016).

Segundo (Ibusuki ez al., 2015, p. 65, traducio livre), o escopo regulatério
(conjunto de leis, portarias e decretos) do Inovar-Auto diferencia-se das politicas
industriais anteriores para o setor por “posicionar a inovagiao como um de seus
principais objetivos”.

De acordo com a legislagao do programa, sio potenciais beneficidrias as
empresas que produzem e/ou comercializam veiculos importados no pais, assim
como as que apresentam projeto de investimento, tais como, instalagio de novas
fébricas, novos projetos industriais de linhas de montagem em fibricas jd existentes,
com prestagao de contas dos investimentos por parte das empresas e acompanha-
mento destes por parte do governo (Portaria Mdic n® 297/2013) (Mdic, 2013e).
Os principais beneficios dizem respeito a crédito presumido de IPI de até 30

15. Gastos tributarios podem ser entendidos como “rentincia fiscal” por parte do governo (SRFB, 2016, p. 12).

16. Note-se que o Inovar-Auto esta na 52 posicdo na classificacdo dos gastos tributarios de IPl interno (4,08%), sendo
0s quatro primeiros com maior beneficio de isencdo a Zona Franca de Manaus (51,41%), Informatica e Automacao
(23,61%), Setor Automotivo (10,79%), e Simples Nacional (10,71%). Os demais programas nao atingem 1% do total
de programas beneficiados.

17.Ainda que estes valores sejam elevados, mostram-se mais baixos do que quando comparados aos gastos tributarios
em Informatica e Automacdo vinculados a Lei de Informatica (Leis n* 8.248/1991, 10.176/2001, 11.077/2004, e
13.023/2014), que foram da ordem de R$ 4,9 bilhGes em 2013 (RF, 2016, p. 30)
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pontos percentuais, que estao associados ao atingimento de determinadas metas
de eficiéncia energética.

As habilitacoes das empresas ao Inovar-Auto tém periodo de vigéncia de um
ano a partir da data de publicagio de portaria no Didrio Oficial e podem ser reno-
vadas até o final do periodo de vigéncia do programa (i.e., 2017), caso as condi¢oes
impostas por este tenham sido assumidas pela empresa (Lei n° 12.715/2012, § 7°).

Para participar, as empresas, primeiro, precisam estar em situagao regular em
relagao aos tributos federais, bem como se comprometer a atingir niveis minimos
de eficiéncia energética, tal como estipula regulamento especifico.

Adicionalmente, tal como regem os §§ 4° e 6° do Artigo 40 da Lei n°
12.715/2012, as empresas precisam cumprir trés requisitos de um total de quatro
disponiveis, sao eles:

i) realizagdo pela empresa, no pafs, de atividades fabris e de infraestrutura de enge-
nharia, diretamente ou por terceiros; e/ou 7i) realizagio pela empresa, no pafs, de
investimentos em pesquisa, desenvolvimento e inova¢io, diretamente ou por terceiros;
e/ou iii) realizagio pela empresa, no pafs, de dispéndio em engenharia, tecnologia
industrial bdsica e de capacitacio de fornecedores, diretamente ou por terceiros; e/
ou 7v) adesdo da empresa a programa de etiquetagem veicular de Ambito nacional,
nos termos de regulamento, exceto quanto aos veiculos com motor de pistao, de
ignicao por compressio (diesel ou semidiesel). *

Ou seja, a adesao no PBE-V pode ser utilizada para cumprir um dos trés
requisitos de participagao no Inovar-Auto. Na medida em que a participagao no
Inovar-Auto garante isengio fiscal, cria-se forte incentivo a adesio ao préprio PBE-V.

Cada um dos quatro requisitos disponiveis para a escolha das empresas possui
regras de cumprimento. Destacam-se, aqui, aquelas relacionadas aos investimentos
em P&D, investimentos em engenharia e em etiquetagem veicular.

O investimento em P&D necessdrio a obtengao de incentivos incide sobre
a receita bruta total de vendas e servicos, e deve evoluir entre 0,15% em 2013
para 0,50% em 2017 (Mdic, 2013f). O investimento em engenharia acarreta em
percentual minimo incidente sobre a receita bruta total de vendas e servigos da
empresa habilitada, de 0,5%, em 2013, com aumento progressivo para 1,0% no
ano de 2017 (Mdic, 2013b). Por fim, a adesdo ao PBE-V que em 2013 deveria ser
de 36% dos veiculos da empresa, em 2017, passard a ser de 100% dos veiculos. A
tabela 2 resume as contrapartidas estabelecidas pela Lei n® 12.715/2012.

18. 0 Inovar-Auto apresenta suas proprias definicdes conceituais sobre as atividades de P&D e Engenharia. Ver Portarias
Interministeriais Mdic/MCTI ne 772/2013 e n2 318/2014. Disponivel em: <goo.gl/IUkYpU>. Acesso em: 29 fev. 2016.
Note-se que a definicao dessas atividades pelo programa possibilita um amplo escopo de atuacéo por parte das empresas.
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TABELA 2
Habilitacdo no Programa Inovar-Auto e PBE-V: Lei n° 12.715/2012
Lei n® 12.715/2012 Lei n® 12.715/2012 Decreto n¢ 8.015/2013
Ano Dispéndio de P&D %, receita bruta Dispéndio de engenharia %, receita Adeséo ao PBE-V,
de vendas e servicos bruta de vendas e servicos % de veiculos etiquetados
2013 0,15 0,50 36
2014 0,30 0,75 49
2015 0,50 1,00 64
2016 0,50 1,00 81
2017 0,50 1,00 100

Elaboracdo da autora, com base em: <goo.gl/osMVK4>. Acesso em: 29 fev. 2016.

Porém, a participa¢do no programa implica que a empresa deve, também,
atingir determinados niveis de eficiéncia energética, independentemente dos
requisitos escolhidos para a participagdo nesse programa. Assim, o PBE-V, ao
estimular a existéncia de um mercado por carros eficientes, estaria, entdo, operando
no mesmo sentido da obrigatoriedade estatal por niveis minimos de eficiéncia. Ou
seja, se por um lado a legislacio do Inovar-Auto estimula aumento de nivel de
eficiéncia, por outro, o PBE-V faria com que a demanda passasse a preferir carros
com altos niveis dessa mesma eficiéncia. Retroalimentando assim os efeitos da
politica. A figura 1 sintetiza o escopo do Inovar-Auto e descreve como o PBE-V
insere-se nesse contexto.

Com o que se refere a eficiéncia energética, a politica prevé que o alcance de
metas-alvo para habilitagdo no Programa, isto ¢, consumo médio de 17,26 Km/I,
quando o veiculo ¢ abastecido com gasolina, e 11,96 km/l, com etanol."” No
momento de implementacio do Inovar-Auto (ano de 2013), o consumo médio
de combustivel no pais era de 14 Km/I nos veiculos abastecidos a gasolina e 9,71
Km/I quando no uso do etanol. Ressalte-se que a meta-alvo (para 2017) propor-
ciona o abatimento de 1% do imposto sobre produtos industrializados (IPI) para
cada veiculo comercializado, e hd também a meta-desafio, em que o incentivo é o
abatimento de 2% do IPI (essa meta de 2% equivale 2 meta europeia de eficiéncia
energética de veiculos para o ano de 2015 naqueles paises).”” No caso de alcance da
meta-desafio, estima-se que o ganho no custo de abastecimento para o consumidor
final seja, em média, de R$ 1.150,00 ao ano (a.a.), valor este que pode equivaler
em torno de 75% do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA)
pago por um veiculo de porte médio no pais (Mdic, 2013d).

19. O proximo item deste capitulo descrevera com mais detalhes as regras utilizadas no PBE-V.
20. Notas de entrevistas, representante do setor privado.
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FIGURA 1
0 escopo do Inovar-Auto e do PBV-E
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L5 Compromisso de assumir metas de eficiéncia energética

Elaboracao da autora, com base em Mdic (varios anos), Lei ne 12.715/2012 (Artigo 40), Decreto n° 7.819 e capitulo 2.

As metas de eficiéncia energética do Inovar-Auto para cada fabricante de
veiculo sdo definidas em fungao de uma relagio entre a energia consumida pelos
veiculos (mensurada em megajaules) dividida pelo total de vendas de veiculos.
As metas nao sio estabelecidas por vendas de veiculos individualmente, ou por
vendas de categorias de veiculos, e, sim, refletem uma média da eficiéncia energética
da frota vendida pela empresa, incluindo todas as categorias de veiculos. Assim,
cabe as empresas que aderem ao programa de metas de eficiéncia energética no
Inovar-Auto administrar um equilibrio de vendas entre veiculos menos eficientes
e mais eficientes. Considerando-se que as categorias de veiculos menos eficientes
tém ganhado mercado no pais nos tltimos anos (Fenabrave, 2016), o cumprimento
das metas deve exigir das empresas investimentos em melhorias de eficiéncia
energética nas vdrias categorias em que atua.”’ O beneficio recebido pela empresa
com relagio ao cumprimento das metas é proporcional a evolugio da empresa no
periodo examinado.

21. Notas de entrevistas.
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A evolugio dos resultados é monitorada pelo Mdic, via prestagao de contas dos
fabricantes (conforme mencionado acima, os valores de consumo de combustivel
apresentados pelas empresas no periodo de 2013 a 2017 sdo autodeclarados). As
metas do Inovar-Auto sio auditadas anualmente e 0 ndo cumprimento da prestagao
de informagées e/ou prestacio de informagoes incorretas por parte das empresas
incorre em recebimento de multas e, no caso de cancelamento da habilita¢io pelo
nao cumprimento dos requisitos do programa, incorre na devolugio dos beneficios
fiscais atendidos (Lei n® 12.996, Artigo 41-A, de 18 de junho 2014).** A partir de
2017, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama) realizar os testes de eficiéncia energética para checar o cumprimento das
metas de eficiéncia energética do Inovar-Auto (ainda que o Inmetro coordene o
PBE-V). O motivo apresentado para o Ibama realizar os testes refere-se ao fato desse
6rgao fornecer, com base na homologagao do Programa de Controle de Poluigao
do Ar por Veiculos Automotores (Proconve), todos os dados oficiais dos programas
PBE-V e Inovar-Auto. Ademais, a infraestrutura laboratorial da organizacio foi
construida ao longo dos tltimos trinta anos e é considerada adequada pela instituicao
para exercer a medicdo de avaliagio oficial do Inovar-Auto.”

Segundo as premissas do Inovar-Auto, o cumprimento das metas exige,
entre outros, novos investimentos em tecnologia de motores (mais eficientes e
menos poluentes), design de veiculos, levando, assim, o setor a se atualizar em
termos tecnoldgicos e potencialmente produzir, adaptar ou aplicar conhecimento
e tecnologia de fronteiras no pais.** As atividades de engenharia para eficiéncia
energética veicular referem-se a: 7) motor, em torno de 55% do total das atividades
(envolve inovagao de produto, como e.g. adaptagio para motor flex); i) peso de
veiculo, em torno de 15% do total das atividades (envolve inovagio de produto
para melhoria na acrodindmica e tamanho do veiculo); 777) acrodinAmica, em torno
de 15% (envolve inovagio de produto, e.g., design); e iv) rolagem, em torno de
15% (envolve principalmente pneus).”

A eficiéncia energética veicular no Brasil encontra um desafio adicional que
¢ a composi¢ao da gasolina brasileira que aporta até 25% de etanol. Ainda que
o etanol seja um tipo de combustivel mais limpo do que a gasolina, em termos
de emissdo de poluentes na atmosfera, sua composi¢ao contém de 5% a 6% em

22. A JAC Motors do Brasil obteve sua habilitacdo do Inovar-Auto cancelada em maio de 2016 por ndo cumprir o
cronograma fisico-financeiro de seu projeto de investimento (Didrio Oficial da Unido, Portaria n® 153).

23. Notas de entrevistas junto a representantes de organizacdes governamentais e autarquia publica. Disponivel em:
<g00.gl/B4tkBc>. Acesso em: 3 fev. 2016.

24. Faz-se relevante ressaltar, mais uma vez, que o PBE-V cumpre uma iniciativa de normalizacdo que visa informar e
influenciar a decisdo do consumidor na tomada de decisdo sobre a compra, e, dessa forma, alinha-se a uma politica de
inovacao pelo lado da demanda (ver capitulo 2).

25. Notas de entrevistas.
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volume de dgua (Nigro e Szwarc, 2012),% tornando a gasolina brasileira menos
eficiente quanto ao consumo por quilémetro percorrido quando comparada, por
exemplo, a gasolina da Europa.

O PBE-V, que atua dentro desse contexto, é um programa de etiquetagem
veicular de adesio voluntaria, informa o mercado (reduz assimetrias) sobre a atua-
lizagao dos veiculos quanto ao consumo de combustivel e & emissao de poluentes e
acaba por se tornar um instrumento de monitoramento da eficiéncia energética das
empresas que aderem ao programa. Idealmente, espera-se que o PBE-V estimule a
criagdo e a difusdo de uma demanda por veiculos eficientes. Ou seja, se o Estado
exige niveis minimos de eficiéncia energética para participar do Inovar-Auto, o
PBE-V estimula que a demanda passe a exigir, também, tais niveis. A sec¢io 3.2,
apresenta um breve relato histérico (baseado em entrevistas) do PBE-V no Brasil até
a atualidade e ressalta algumas de suas especificidades comparadas as experiéncias
de outros contextos.

3.2 A eficiéncia energética e o PBE-V: breve relato

O Programa Brasileiro de Etiquetagem Veicular (PBE-V) foi iniciado anos antes da
implementagio do Programa Inovar-Auto,” e a criagio do PBE-V esteve relacionada
ao apagio de energia elétrica que ocorreu em 2001 no Brasil, quando a discussao
sobre eficiéncia energética ficou em evidéncia no pais (Iema, 2011). O episédio
retomou o Programa Brasileiro de Etiquetagem (PBE) de eficiéncia energética
para automéveis, entdo iniciado nos anos de 1980, denominado Programa de
Economia de Combustiveis (Peco),” e controlado pelo Proconve (Conpet, 2005;
Real, 2015, e nota de entrevista).

Nos anos de 2007-2008, momento em que o PBE-V foi relangado, o programa
encontrava-se no 4mbito do Ministério de Minas e Energia (MME), operaciona-
lizado pela Companhia Paranaense de Energia (Copel) e pelo Programa Nacional
da Racionalizagao do uso dos Derivados de Petréleo e do Gds Natural (Conpet/
Petrobras); nesse momento, o Inmetro jd coordenava programas de etiquetagem
relacionados a outros setores da economia. Mas, nesse periodo, MME, o Conpet
e o Inmetro nao dispunham de critérios ou normas estabelecidas para medir e
estabelecer metas que deveriam ser cumpridas por um PBE-V.?? Apés um periodo

26. "0 etanol é totalmente miscivel com gasolina e com agua, e é comercializado no Brasil como &lcool etilico anidro
carburante (AEAC), ou como &lcool etilico hidratado carburante (AEHC), contendo de 5% a 6% em volume de 4gua.
O AEAC é misturado a gasolina A, em um teor que pode variar de 20% a 25% 1% em volume, para formar a gasolina
C que é comercializada nos postos. O teor de AEAC na gasolina é estabelecido pela Comisséo Interministerial do Aicar
e do Alcool (CIMA) em funcdo das condicbes de oferta e demanda do produto no mercado, e tem sido mantido em
25% nos Ultimos anos” (Nigro e Szwarc, 2012, p. 6).

27. A primeira disponibilizacdo de dados de etiquetagem pelo Inmetro é de 2009.

28. Segundo entrevistado, o Peco ndo obteve sucesso em funcdo de uma meta estabelecida muito baixa, ndo demandou
de fato que as montadoras presentes no pais realizem esforcos de inovagéo.

29. Notas de entrevistas.
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de negociacio entre o setor privado e o governo foi realizado um acordo para o
estabelecimento de metas de eficiéncia energética para o setor automobilistico.

O acordo refere-se a uma controvérsia entre o governo ¢ o setor privado com
relagdo as cotas de emissoes de gases estabelecidas pelos programas do Proconve (que
apresentou vdrias etapas) ¢ a possibilidade do estabelecimento de novas cotas por um
segundo programa (PBE-V) em etapas discrepantes as estabelecidas no Proconve.
Dessa forma, o acordo entre o governo e o setor privado resultou na sincronizagio
entre as etapas de avaliacdo de emissao de gases no meio ambiente (polui¢io) e
eficiéncia energética, assim como na autodeclaratéria e nao obrigatéria adesio ao
PBV-E por parte das empresas. A escolha pela adesao voluntdria e autodeclaratéria
foi justificada, segundo dados coletados junto ao setor privado, pelas diferengas
tecnoldgicas entre as montadoras de automoveis e as diferentes necessidades de
tempo entre estas para ajustes as novas metas estabelecidas pelo PBE-V.

Com relagao a voluntariedade de adesio ao PBE-V, ressalte-se que vdrios
entrevistados mencionaram o poder de negociacio do setor privado junto ao governo
na definicdo de critérios em programas governamentais para o setor (parcialmente
justificado pela importancia do setor na economia do pais). A obrigatoriedade
de adesao levaria a um confronto entre os dois grupos de interesse, € 0 governo
assumiu que a voluntariedade seria o caminho mais vidvel para a implementagao do
PBE-V e sua adesio pelos fabricantes. A obrigatoriedade poderia causar resisténcia
do setor privado, limitar sua adesdo e levar ao possivel insucesso do Programa.*

Passados alguns anos da criacio do PBE-V, entende-se que o programa se
tornou “voluntério” (misto de voluntdrio e compulsério), isto é, as empresas
estabelecidas no pais tiveram de aderir ao PBE-V, ainda que nio obrigadas pela
legislagao brasileira.’ Segundo o setor privado, a etiquetagem veicular transfor-
mou-se em uma fonte de competitividade adicional para as empresas atuantes no
mercado brasileiro, pois demonstrou ao consumidor o “estado da arte” de cada
veiculo comercializado no pais (fabricado ou importado) em termos de eficiéncia
energética; a competi¢io impulsionada pela etiquetagem leva as empresas a etiquetar
seus veiculos e a buscar niveis mais altos de eficiéncia (principalmente o consumo
de combustivel). Um ator relevante nesse processo foi a imprensa especializada
no setor (como, por exemplo, a Revista Quatro Rodas), que passou a divulgar
crescentemente ao longo dos anos a etiquetagem veicular.

Ainda que o PBE-V tenha sido mencionado por alguns grupos de interesse,
como um fator adicional para a competitividade do setor, ainda ¢ “simplesmente
uma informagao adicional ao consumidor” para o momento da compra.*> Note-se

30. Notas de entrevistas, representantes do setor privado e organizacao governamental.
31. Notas de entrevistas, representantes do setor privado.
32. Notas de entrevistas, representantes de organizagdo publica.
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que o uso da etiqueta pelo consumidor no ato da compra ainda é bastante limitado,
por duas razoes. A primeira refere-se as concessiondrias de veiculos ainda nao fazerem
uso da etiqueta veicular como uma informagao adicional relevante para “conven-
cer” o consumidor a comprar seu produto, mesmo que os veiculos apresentem a
etiqueta (colada obrigatoriamente no vidro do veiculo) e que as concessiondrias
sejam obrigadas por lei a manter a lista de desempenho energético de seus veiculos
(lista esta que deve estar a disposigao para consulta pelo consumidor no local de
venda).*® O baixo uso da etiqueta veicular pela concessiondria deve-se a um “receio”
do vendedor de que os produtos buscados pelo consumidor nio apresentem bom
desempenho de eficiéncia energética e que, por esse motivo, venham a perder a
possibilidade da venda: “as concessiondrias normalmente se desfazem das listas
de eficiéncia energética enviadas pelas fibricas, o vendedor tem medo de que ao
mostrar a etiqueta o consumidor nio goste do que veja e vd embora sem comprar
o carro.”* A segunda razao refere-se a falta de consciéncia do consumidor sobre a
existéncia da etiqueta veicular:

o consumidor estd se familiarizando agora com as outras etiquetas de eficiéncia
energética, como de eletrodomésticos, por exemplo, mas a etiqueta veicular ainda
¢ muito recente, e desconhecida pelo consumidor. Muito recentemente, temos [a
empresa] recebendo ligagoes de consumidores ao SAC [Servigo de Atendimento ao
Consumidor] da empresa perguntando o que é a etiqueta (Notas de entrevistas).

O escopo institucional e as métricas do PBE-V serao discutidos de forma
mais aprofundada na se¢ao seguinte. Entretanto, mostra-se relevante apontar que
a discussao sobre eficiéncia energética em veiculos automotores no Brasil surgiu
por questoes distintas das dos Estados Unidos e da Europa (que também possuem
programas de etiquetagem veicular, como serd apresentado a seguir). A discussio
de eficiéncia energética surgiu na Europa, sendo o principal tema abordado a
redugio de emissao de CO, por meio da redugao de consumo de combustivel, pois
as tecnologias alternativas, como o carro elétrico e os combustiveis alternativos,
nao eram vidveis naquele momento. Por sua vez, nos Estados Unidos, o programa
de eficiéncia energética foi iniciado por volta dos anos de 1970, que depois de um
periodo de laténcia, retornou em meados dos anos de 2000 em fungio da alta do
preco do petréleo no mercado mundial. E, em 2009, com o inicio e agravamento
da crise econdmica norte-americana e mundial, o governo americano adotou uma
politica de crédito as montadoras com a contrapartida de reducio de CO, e niveis
mais altos de eficiéncia energética.’

O Brasil apresenta contexto distinto ao da Europa e dos Estados Unidos, uma
vez que, com a descoberta do Pré-Sal, a dependéncia de acesso ao petréleo deixou

33. Ressalte-se que a lista esté disponivel com livre acesso no website do Inmetro.
34. Notas de entrevistas, representantes do setor privado.
35. Notas de entrevistas.
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de ser um ponto de pressao na discussio sobre eficiéncia energética (referindo-se a
preocupagio com o esgotamento de recursos naturais).** Outro ponto importante
¢ a abundancia de etanol no pais como combustivel alternativo. Adicionalmente, o
Brasil possui matriz energética limpa comparada aos paises da Europa. Dessa forma,
o tema de eficiéncia energética surgiu no pais imerso no contexto de necessidade
de melhorar a competitividade da industria automobilistica brasileira no cendrio
local e global, uma vez que algumas vantagens competitivas do pais tinham sido
diluidas, como por exemplo custo da mao de obra. Esse cendrio foi agravado com
a entrada de veiculos mais baratos no mercado brasileiro (Ibusuki ez 2/, 2015)
e com a crise econdmica pés 2008. A desaceleragao nas vendas de veiculos no
mercado interno, em fungdo da crise econémica, influenciou negativamente o
mercado de trabalho com perdas de postos trabalhistas em fungao da queda das
vendas e da producio local.

Esse processo pressionou a criagdo de um novo regime automotivo brasileiro,
que vai muito além da etiquetagem e que teve como objetivo trazer novas tecnologias
e novos conceitos ao setor nacional, como, por exemplo, a entrada de veiculos
hibridos e elétricos.”” Outro objetivo é a manutencio de postos de trabalho no
setor, uma vez que se estima que para cada trabalhador demitido nas fabricas de
automoveis demite-se outros oito trabalhadores envolvidos na cadeia do setor.?®
O Inovar-Auto sinalizou que era preciso investir localmente para modernizar a
produgio e melhorar o nivel de competitividade local e global.* Quanto a visio
(e politicas) do governo brasileiro sobre a0 aumento da competitividade do setor no
mercado internacional, e, com isso, sobre sua insercao nesse mercado via aumento
das exportagoes, notas de entrevistas mostraram que hd um conflito entre a visao
da inddstria e a visio do governo.

Segundo o setor privado, hd um mau entendimento do governo sobre a
governanca entre as matrizes e as filiais instaladas no pais, pois as filiais ndo possuem
autonomia total para decidir sobre suas atividades de P&D e engenharia (e, assim,
quao préximas colocam-se as fronteiras tecnoldgicas do setor), em quais mercados
internacionais competirio, tampouco autonomia para exportar para mercados em
que outras fibricas da matriz estejam presentes:

36. Notas de entrevistas, representantes do setor privado.

37.Em janeiro de 2016, havia a oferta de somente um veiculo elétrico no Brasil (BMW i3) e cinco veiculos hibridos: Ford
Fusion Hybrid (R$ 142.000), o hatch Toyota Prius (R$ 116 mil), o Lexus CT200 (a partir de R$ 134.000), o Mitsubishi
Outlander PHEV (R$ 198.990) e o esportivo BMW i8 (lancado em 2014 por R$ 799.950). Disponivel em: <goo.gl/
P3YBHx>. Acesso em: 21 jun. 2016. Entre os anos de 2013 e marco de 2016 foram vendidas no total 2.393 unidades
desses veiculos no Brasil (Denatran, vérios anos), uma proporcao irrisoria perante os quase 2.5 milhdes de unidades de
automoveis de comercias leves vendidas somente no ano de 2015 (Anfavea, 2016).

38. Notas de entrevistas.

39. Notas de entrevistas.
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a empresa ndo tem como dizer 2 matriz que vai exportar para a Europa, porque este
mercado j4 estd designado para as fébricas europeias. E o governo brasileiro nio
entende isso, que a filial estd dentro de uma estratégia mundial da matriz. As vezes
parece até que hd uma visio ingénua do governo na formulagio da politica, mas
podemos visar outros mercados, em que as condi¢oes de rodagem sio semelhantes
as do Brasil (Nota de entrevista).

Adicionalmente, segundo o setor privado, hd condi¢ées locais que impedem
que as atividades de P&D e engenharia sejam aprofundadas no Brasil, como as
interagoes com as universidades e institutos publicos de pesquisa locais por meio
de parcerias em projetos de pesquisa:

aqui no Brasil ¢ muito dificil conseguir fazer um projeto de pesquisa [de fronteira] com
a universidade ou instituto ptblico de pesquisa, a agenda deles ¢ muito diferente da
nossa, as pessoas que eles formam nao conversam com o setor privado, os curriculos
sao muito académicos na formacio, hd uma certa fobia de deixar o aluno ficar um
tempo na empresa durante sua formagio (...) E os institutos ptblicos de pesquisa ndo
querem fazer pesquisa com a gente [empresa do setor], o sistema é muito arcaico, é
muito diferente do que a gente tem 14 fora [no pais sede da empresa] onde hd um
sistema montado para a cooperagio com as universidades desde a graduacio até o
doutorado e com os institutos de pesquisa. Entdo, nem se a gente quisesse chegar
para a matriz e brigar por algum projeto mais arrojado a gente teria as condicoes
adequadas para fazer a pesquisa aqui, os recursos humanos nio estdo preparados,
nem a universidade ou os institutos [de pesquisa] (Nota de entrevista).

O descompasso de visdes dos grupos de interesse do setor coloca desafios para
a formulagao e para a efetividade de politicas pablicas no Brasil, e é um dos gargalos
para o desenvolvimento do sistema de inovagao brasileiro, conforme mencionado
na introdugio deste capitulo. A sego 4, a seguir, aprofunda o entendimento sobre
o PBE-V, objeto de pesquisa deste estudo, ao esclarecer sobre o escopo institucional
do programa, bem como apresenta suas métricas atuais e a escolha do modelo de
etiqueta pelo Inmetro (organizagao responsivel pela normalizagao).

4 0 PROGRAMA BRASILEIRO DE ETIQUETAGEM VEICULAR (PBE-V)

4.1 0 escopo institucional do PBE-V

A normalizagao do atual escopo do PBE-V foi lancada pelo governo federal
brasileiro em outubro de 2008 ¢ obteve sua primeira classificacio de etiquetagem
de eficiéncia energética em abril de 2009 (Real, 2015). O PBE-V ¢é coordenado
pelo Inmetro (Decreto n® 4.059/2001), autarquia federal vinculada ao Mdic, que
tem como objetivo

fortalecer as empresas nacionais, aumentando sua produtividade por meio da adogio
de mecanismos destinados & melhoria da qualidade de produtos e servigos. Sua
missio ¢ prover conflanca & sociedade brasileira nas medigoes e nos produtos, através
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da metrologia e da avaliacio da conformidade, promovendo a harmonizagio das
relagoes de consumo, a inovacio e a competitividade do Pais. (Disponivel em: <goo.
gl/OvRcgB>. Acesso em: 29 set. 2016).%

Atualmente o Programa baseia-se na Norma ABN'T NBR 7024.%' Segundo o
Instituto, este apresenta infraestrutura laboratorial, técnicos e engenheiros treinados
para atender aos requisitos de programas de etiquetagem, que

fornecem informacoes sobre o desempenho dos produtos, considerando atributos
como a eficiéncia energética, o ruido e outros critérios que podem influenciar a escolha
dos consumidores que, assim, poderdo tomar decisoes de compra mais conscientes.
Ele também estimula a competitividade da industria, que deverd fabricar produtos
cada vez mais eficientes (disponivel em: <goo.gl/jlj4Rk>. Acesso em: 29 set. 2016).

O PBE-V ¢ um entre os vdrios programas de etiquetagem coordenados pelo
Inmetro,* e conta com o auxilio de outras organizagoes na execu¢ao do Programa,
principalmente com relacio a evolu¢io do escopo institucional do mesmo, a
saber: o Programa Nacional da Racionaliza¢ao do Uso dos Derivados do Petréleo
e do Gds Natural (Conpet), Ministério de Minas e Energia (MME), a Agéncia
Nacional de Petréleo, G4s Natural e Biocombustiveis (ANP), o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (Ibama), a Companhia de
Tecnologia e Saneamento Ambiental de Sao Paulo (Cetesb), o Centro de Pesquisa
e Desenvolvimento Leopoldo Américo Miguez de Melo da Petrobras (Cenpes), o
Mdic, a Anfavea e a Associagao Brasileira de Empresas Importadoras de Veiculos
Automotivos (Abeiva).

Com relagdo a governanga do Programa, as organiza¢oes mencionadas acima
realizam reunides mensais para discussdo sobre a evolugio de seu escopo institu-
cional.* Em perfodo anterior a essas reuniées, as organizagoes ptblicas alinham
os possiveis diferentes pontos de vista institucionais para que estes possam ser,
em um momento seguinte, negociados com os interesses dos representantes das
organizagdes privadas envolvidas no PBE-V. Os temas de pauta referem-se a gestao
do PBE-V, jd que questdes técnicas nao sio passiveis de discussio. Por sua vez, a
aplicagao de modelos de medigio de eficiéncia energética sao elementos dados no
Programa pela Norma ABNT NBR 7024. O objetivo das reunides é criar consenso

40. Segundo notas de entrevistas, em 2015 o INMETRO apresentava 577 mil modelos com a marca Inmetro dentro de
198 programas diferentes. Ademais, um diferencial do INMETRO com relacéo aos 6rgaos similares em outros paises é
que o Instituto faz verificacdes periddicas anuais nos produtos que certifica, e, assim, conseque ter maior capacidade
de verificar fraudes ou forjamentos nos equipamentos e servicos que recebem seu selo.

41. Esta Nota “prescreve o método para a medicdo do consumo de combustivel de veiculos rodoviarios automotores
leves, por meio de ciclos de conducao desenvolvidos em dinamdémetro de chassi, que simulam o uso do veiculo no
transito urbano, conforme ABNT NBR 6601, e em Estrada”. Ver <https://goo.gl/d93XpT>. Acesso em: 25 jul. 2016.
42.Em 2016, o Inmetro coordenava 38 programas de etiquetagem. Ver <goo.gl/bvzsEO> para a lista de produtos que
participam de programas de etiquetagem coordenados pelo Inmetro.

43. Ver quadro A1 no apéndice para a definicdo das missoes dessas organizacoes.

44, Notas de entrevistas.
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entre os diversos grupos de interesse envolvidos, pois se observa assimetrias entre
estes. Com relagio a questdes técnicas sobre o andamento do PBE-V, a deliberagao
final ¢é exercida pelo Inmetro.®

Ainda com relagdo a este tema, segundo dados coletados em entrevistas, o
Inmetro buscar estabelecer transparéncia no processo de certificacao e etiquetagem,
incluindo consultas ptblicas que sao seguidas por audiéncia puiblica. A normativa
¢ baseada em quesitos institucionais, hd uma comissao técnica composta por
representantes das empresas em todos os processos implementados pelo Instituto,
assim como da academia, do governo e da defesa do consumidor. Nesse processo,
coloca-se como maior desafio o alinhamento das expectativas de todos os grupos
de interesse mencionados e da sociedade. ApSs o processo de consulta, o Inmetro
decide sobre o melhor custo/beneficio para a sociedade com relagao aos critérios
a serem estabelecidos em seus programas, buscando equilibrar a incerteza ¢ a
conflan¢a com o menor custo para a sociedade.* Muito embora se observou a
existéncia de assimetrias de poder no qual o setor privado teve prevaléncia na
formulacio do PBE-V.¥/

Uma vez apresentados os principais atores que estao envolvidos no PBE-V, no qual
o Inmetro exerce a posi¢ao de coordenador, busca-se na seao 4.2 mostrar a racionali-
dade da métrica da etiquetagem veicular e da escolha do modelo de etiqueta usado no
PBE-V, um dos principais elementos do programa, ja que se torna uma fonte relevante
de informagio ao consumidor, reduzindo a assimetria de informagoes no mercado.

4.2 As métricas do PBE-V e a Etiqueta Veicular Brasileira

Conforme discutido anteriormente, a atual politica industrial do setor auto-
mobilistico entende que a etiqueta de eficiéncia energética veicular do PBE-V ¢
uma informagao adicional ao consumidor no momento da compra do veiculo.
Ademais, entende-se que a escolha do consumidor ¢ baseada no preco do veiculo
combinado a sua eficiéncia energética. A racionalidade do programa é a de que a
etiquetagem levard o fabricante a introduzir inovagées nos veiculos de forma que
estes se tornem mais eficientes energeticamente e recebam etiquetas de melhor
desempenho energético. Note-se que a adesdo ¢ voluntdria, mas, de acordo com
informagoes obtidas por representantes do setor privado, os beneficios na isen¢io do
IPI (de meta de 1% a meta desafio de 2%), associados ao Inovar-Auto, tornaram-se
um grande incentivo para a adesdo ao programa (uma vez que o PBE-V pode ser
usado para cumprir um dos trés requisitos exigidos).

45. Notas de entrevistas.

46. Notas de entrevistas.

47. Percebe-se, dessa forma, que a “soberania técnica” mencionada em entrevistas ainda é permeada de controvérsias,
e a adocdo e a classificacdo de métricas sdo passiveis de negociacdo. A falsificacdo de testes de eficiéncia energética
pelo setor privado também é um elemento que relativiza a soberania técnica dos testes.
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A etiqueta empregada no PBE-V classifica os modelos dos veiculos de acordo
com a eficiéncia energética por categoria de veiculos, ou seja, “subcompactos”,
« b2l <« 7’ . » « b2l <« b2l <« . » « D)

compactos’, “médios”, “grandes”, “extragrandes”, “carga derivados”, “comerciais
leves”, “utilitdrios esportivos compactos e grandes”, “minivans”, “esportivos”,
“foras-de-estrada” e “picapes”.**A classifica¢do atende a cinco diferentes etiquetas,
de “A” a “E”, sendo “A” a classificacao mais eficiente e “E” a menos eficiente.

Sao considerados mais eficientes os automdveis que, nas mesmas condigoes,
gastam menos energia em relagio a seus pares [dentro da mesma categoria de
veiculos] e, portanto, consomem menos combustivel. Para comparar veiculos que
usam combustiveis diferentes, os valores de consumo verificados em 4lcool e gasolina
sdo convertidos em joule, unidade que mede a energia. Além disso, sio informados
os valores de referéncia da quilometragem por litro, na cidade e na estrada, com
diferentes combustiveis, e de emissao de gis carbonico (CO,). Esses valores sio
obtidos a partir de medi¢ées de consumo efetuadas em laboratério, conforme a
norma ABNT NBR 7024, que determina que os testes sejam feitos com o uso de
combustiveis padrao brasileiro e adogio de ciclos de condugio pré-estabelecidos.
Na prdtica, os automéveis que obtém melhor resultado em laboratério, em iguais
condi¢des, apresentam melhor desempenho nas ruas e estradas (Real, 2015, p. 2).

Atualmente, hd dois modelos de rodagem disponiveis no mundo para medicao
de eficiéncia energética por meio de realizacio de testes laboratoriais, i.e., o europeu
e o norte-americano. O Inmetro escolheu o modelo do ciclo de rodagem norte-a-
mericano (Ciclo Otto) para realizagio de testes e etiquetagem veicular no Brasil.
Essa escolha deveu-se ao fato das condi¢des de rodagem dos Estados Unidos
assemelharem-se mais as condi¢des de rodagem brasileiras, ainda que os veiculos
brasileiros se assemelhem mais aos veiculos europeus em relagio ao tamanho e peso.”’

O PBE-V realiza dois tipos de ensaios para avaliagao de consumo de combus-
tivel, o Ensaio de Desaceleracio em Pista de Rolamentos (Norma Técnica ABNT
NBR 10312) e o ensaio de Consumo de Combustivel realizado em laboratério
(Norma Técnica ABNT NBR 7024) (Iema, 2011). Os testes sao realizados para
dois ciclos de rodagem, o urbano e o de estrada. O teste de pista é o que apresenta
maior grau de dificuldade, pois é necessdrio haver condigoes especificas e ideais
para mensuragao de eficiéncia energética, tais como: adequagio da pista, que deve
ter caracteristicas semelhantes as pistas de aeroportos; a pressao atmosférica deve

48. Os dados apresentados sobre as métricas e modelo de rodagem do PBV-V sdo baseados em Real (2015). Para
informacdes detalhadas sobre cada categoria, ver lema (2011, p. 17).

49. Notas de entrevistas. O Inmetro realizou dois testes laboratoriais utilizando modelos de rodagem distintos: /) testou-se
um veiculo brasileiro no ciclo de rodagem europeu; e /i) testou-se um veiculo internacional no ciclo mais préximo as
condi¢bes brasileiras. Os resultados mostraram que o ciclo de rodagem norte-americano é o mais adequado as condicdes
de rodagem encontradas no Brasil, por isso este modelo foi adotado no PBE-V. Para informagGes detalhadas sobre os
ciclos de rodagem e ensaios de consumo de combustivel, ver Nota Técnica produzida por Real (2015).
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ser a mesma encontrada no nivel do mar; e a temperatura deve ser de 21 graus
centigrados. No Brasil hd somente duas pistas que apresentam essas caracteristicas.”

O teste de laboratério € realizado apéds o teste de pista. Em funcdo das
condi¢des encontradas em laboratério serem melhores do que as da pista (pois
sao mais controldveis), é usado um deflator no teste de laboratério, as condigoes
de rodagem nio sio totalmente iguais s que se encontram na vida real. H4
fatores que influenciam no consumo de combustivel e, portanto, na eficiéncia
energética do veiculo, tais como, condi¢oes e qualidade do asfalto, velocidade
média de trinsito, hdbitos de condugio do motorista e tipo de combustivel. O
ensaio em laboratério segue as etapas: 7) checa-se a quantidade esperada de CO, a
ser liberada pelo combustivel do veiculo; 7i) controla-se a quantidade de CO, que
sai pelo escapamento; 7iz) checa-se quanto restou de combustivel e potencial CO,
no tanque de combustivel do veiculo; e 72) calcula-se a diferenca restante. Uma
vez que todos os dados sao coletados, estabelece-se uma curva estatistica normal,
define-se a mediana e, em seguida, a curva de desempenho ¢ dividida em cinco
categorias, de “A” (mais eficiente) a “E” (menos eficiente).’!

Com relagdo a defini¢io das medianas dos niveis de eficiéncia energética
para a classificacio de etiquetas em cinco niveis, de “A” a “E”, dados de entrevistas
mostraram que no momento de implementagio o PBE-V considerava a mediana
de classificacdo de eficiéncia energética como mével, por exemplo, as métricas
equivalentes a classificagdo “A” mudavam ano a ano, assim como as demais,
causando o problema de comparacio entre veiculo/veiculo em comparagoes anuais,
impedindo a verificagdo da evolug¢do dos veiculos quanto a sua prépria eficiéncia
energética no decorrer do tempo. Esse problema foi corrigido com a determinacio
de um parimetro fixo da mediana da classificacio de cada etiqueta (de “A” a “E”)
pelo periodo de quatro anos: a meta para se atingir a classificagdo “A” permanece
a mesma por este periodo e, assim, acontece com todas as outras classificagoes de
etiquetas. Dessa forma, se um veiculo melhora o nivel de eficiéncia energética de
um ano para o seguinte, por exemplo, de “C” para “A”, usa-se o parAmetro da
métrica fixa de avaliagdo e consegue-se identificar a melhora na eficiéncia energética
do veiculo comparado a si préprio, aos outros veiculos da mesma categoria e as
demais categorias de veiculos (classificagdo geral na etiquetagem).

50. O teste de pista ocorre da seguinte forma: leva-se o veiculo a atingir 115 km/h, quando o veiculo é colocado em
ponto morto, medindo-se a eficiéncia energética até o veiculo atingir 30 km/h. Esse processo de desaceleracéo deve
ser realizado em dez tomadas (dados de entrevistas).

51. Ressalte-se que o resultado dos testes, realizado nos proprios laboratérios das empresas, é autodeclaratério pelas
empresas que aderem ao programa, estas declaram os valores de consumo de combustivel ao Inmetro. (Disponivel em:
<g00.gl/lyqOR2i>. Acesso em: 29 set. 2016). O Instituto realiza testes nos modelos etiquetados e conferem os valores
declarados pelas empresas, mas a afericdo de eficiéncia energética dos veiculos sera realizada pelo Ibama ao término
do Inovar-Auto, a meta do Programa é para 2017 (Notas de entrevistas).
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O processo de etiquetagem dos veiculos na fébrica exige uma inovagio de processo
das empresas,’ estas necessitam incluir mais uma etapa no processo produtivo do veiculo
no chio de fibrica, uma vez que cada etiqueta deve ser colada individualmente em
veiculos de caracteristicas especificas e com niveis de eficiéncia energética correspondentes
aos da versao do modelo do veiculo. Esse ponto serd retomado na se¢io 6 em que se
discutem os dois estudos de casos exploratérios. Explora-se a seguir os procedimentos
para a escolha do modelo da etiqueta veicular, um elemento crucial do PBE-V.

A escolha do modelo da etiqueta veicular

Com relagio a escolha do modelo de etiqueta implementada pelo Inmetro no PBE-V,
o Instituto considera um item crucial para sua adog¢do a fécil interpretagao pelos
consumidores finais. As escolhas das informagées disponibilizadas e o layour da
etiqueta sdo decisivas tanto para a adesio dos fabricantes de produtos etiquetados
(ja que a adesao ao PBE-V ¢ voluntdria), quanto para o consumidor final, que
deve entender a etiqueta como uma fonte ttil (e até necessdria) de informacao
sobre o produto a consumir. Nesse sentido, o modelo de etiqueta veicular europeia
cumpriu de forma eficiente essas duas fungoes.*® As figuras 2 e 3 ilustram os modelos
brasileiros de etiqueta veicular do PBE-V, em dois periodos, 2013 e 2016, quando
a etiqueta foi relangada apds processo de consulta publica (Mdic, Portaria n° 285,
de 19 jun. 2015.

52. Notas de entrevistas junto a representantes do setor privado.

53. Ressalte-se que ainda que haja um modelo padrao de etiqueta europeia, é discricionario a cada pais do continente
estilizar e escolher como as informagGes serdo disponibilizadas em suas etiquetas (AEA Technology, 2011). Isso demonstra
que a questdo cultural é importante na definicdo dos modelos de etiquetas.
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FIGURA 2
Modelo da etiqueta veicular do PBE-V, com interpretacdo (2013)
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Fonte: Inmetro (2013) e Programa Brasileiro de Etiquetagem Veicular.

Percebe-se que 0 novo modelo de etiqueta preocupou-se em informar nio
somente o nivel de eficiéncia energética do veiculo comparado ao de sua categoria
(comparagio relativa, mas também em rela¢io a todas as categorias de veiculos,
denominada comparagio absoluta geral).”* Em adigo, passou a divulgar os valores
dos niveis de emissoes de CO,. O objetivo da disposi¢ao desta nova informagio
na etiqueta ¢ a de que o consumidor possa comparar o veiculo que pretende
adquirir a todos os veiculos etiquetados disponiveis no mercado. Ressalte-se que,
além da etiqueta disponibilizada em cada veiculo etiquetado (em 2015 cerca de
90% dos veiculos licenciados no Brasil foram etiquetados, dados de entrevistas), o
Inmetro disponibiliza em sua pdgina na internet tabelas anuais com os resultados
de eficiéncia energética de cada modelo e versdo, incluindo informagées sobre o
Selo Conpet de Eficiéncia Energética Veicular. Esse selo é de uso voluntdrio pelas

54. Por exemplo, o modelo do “up!” da Volkswagen com motor 1.0-12V versdo move-2 Portas |-Mation é etiquetado como
"A" na categoria subcompacto (sua propria categoria) e também é classificado como “A” na comparagdo absoluta geral
(comparado a todos os outros modelos e versoes etiquetadas de todos os demais fabricantes, incluindo a Volkswagen).
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empresas que usam a Etiqueta de Nacional de Conservagao de Energia (Ence) do
PBE-V e indicam um esforco adicional das fabricantes de veiculos em produzir
veiculos de melhor eficiéncia energética.

FIGURA 3
Modelo da etiqueta veicular do PBE-V, com interpretacéo (2016)
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Fonte: Conpet (2016, p. 3)

Legenda:

1-mostra o nivel de emisséo dos poluentes controlados (NMHC, NOX e CO), segundo normas do Ibama. Classificacdo “A"
significa que o veiculo emite menos poluentes controlados e “C" que emite mais;

2 — as barras Categoria e Geral classificam o veiculo quanto ao consumo de combustivel na combinacdo dos ciclos Cidade e
Estrada e aos combustiveis diesel, etanol ou gasolina. No caso dos veiculos com motores flex, sdo exibidas as informacées
tanto para etanol quanto para gasolina;

3 - CO, informado é de origem féssil; por isso tem-se o valor 00 no caso do etanol;

4 — 0 codigo QR remete ao aplicativo Etiquetagem Veicular, disponivel para plataforma Android e i0S, ou para site do Conpet,
caso o smartphone tenha outra plataforma.

O veiculo tem que constar na relagio dos modelos participantes do Programa
Brasileiro de Etiquetagem Veicular (PBE-V) autorizados a usar a Etiqueta Nacional
de Conservacio de Energia, que classifica comparativamente os mesmos de “A”
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(mais eficiente) até “E” (menos eficiente). Para poder ostentar também o Selo
Conpet, o modelo terd de ser eficiente, nio s6 comparado a modelos semelhantes
da sua categoria (classificacdo relativa), mas também comparando a todos os demais
modelos participantes do PBEV (classificagio absoluta). O Selo Conpet é concedido
aos modelos que alcancam pelo menos uma classificagao “A” na comparacio relativa
ou na comparacio absoluta, nio podendo a outra classificagio ser inferior a “B”.”

Portanto, além da etiqueta relacionada ao PBE-V existe o Selo Conpet, que ¢
fornecido para aqueles veiculos com boa classificagio no PBE-V e que, teoricamente,
teria o poder de estimular ainda mais o desenvolvimento e introdugao de inovagoes
verdes na industria automobilistica.

Em adi¢io ao programa de etiquetagem veicular da Uniao Europeia, outros
paises também implementaram programas de etiquetagem veicular como politicas
de estimulo ao consumo de veiculos com melhores niveis de eficiéncia energética,
tais como Reino Unido, Estados Unidos (primeiro pais a implementar um programa
de etiquetagem veicular), Nova Zel4ndia, Australia,* Singapura, China, India (pais
em que o uso da etiqueta veicular é obrigatério desde 2011), Chile (primeiro pais
na América Latina a introduzir um programa mandatdrio de etiquetagem veicular
desde 2013)*” e Coreia do Sul. Este tltimo implementa o uso obrigatério da etiqueta
veicular desde 2005, mas as metas de eficiéncia energética para combustiveis foram

introduzidas no pais ja nos anos de 1990 (HSU ez 4l., 2014, p. 60).%®

Durante a realizagio de entrevistas, averiguou-se o motivo de escolha da etiqueta
europeia diante da dos Estados Unidos para uso no PBE-V. Segundo dados das
entrevistas, ainda que os Estados Unidos tenham sido o primeiro pais a introduzir
um programa de etiquetagem veicular, a etiqueta deste pais apresenta muitos dados
que a tornam excessivamente complexa para compreensao de parte dos consumidores
brasileiros, ¢ uma “etiqueta para engenheiros”. A figura 4 ilustra a etiqueta veicular
americana, que se mostra bastante distinta da etiqueta adotada no PBE-V.”’

55. Disponivel em: <goo.gl/QV9G8Q>. Acesso em: 5 fev. 2016.

56. Veja <goo.gl/YxeoS>, acesso em: 5 fev. 2016.

57. As etiquetas criadas pelos programas desses paises variam quanto ao conjunto de informacdes que oferecem. Por
exemplo, a etiqueta da Nova Zelandia qualifica os veiculos pelo uso de um sistema de estrelas, variando de meia estrela
a seis estrelas. Veja <goo.gl/FP4eQ5> para mais informagoes sobre as etiquetas desses paises de forma comparada.
58. Veja <goo.gl/MYKIfy>.

59. A United States Environmental Protection Agency, orgao regulador do programa de etiquetagem norte-americano,
disponibiliza a evolugdo das etiquetas veicular no periodo de 1974 a 2013, quando a etiqueta foi alterada cinco vezes.
(Disponivel em: <goo.gl/2nLOPV>).
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FIGURA 4
Modelo de Etiqueta de Eficiéncia Energética Veicular dos Estados Unidos implementada
em 2013
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Fonte: <goo.gl/lopm8DS>. Acesso em: 27 fev. 2016.
Obs.: Nos Estados Unidos, ha uma etiqueta veicular para cada tipo de combustivel.

Observe-se que o programa de etiquetagem veicular é mandatério nos
Estados Unidos, e a elevada complexidade de informagées disponibilizadas na
etiqueta ¢ reconhecida pelas organizagdes competentes norte-americanas (Environ-
mental Protection Agency (EPA) e National Highway Traffic Safety Administration),
as quais indicam a necessidade de politicas educacionais adicionais que possam
auxiliar o consumidor a usar a etiqueta no momento da compra do veiculo, para
que estes tenham maior capacidade de interpretar as informagdes disponibilizadas
(EPA ¢ NHTSA, 2010, p. 117). A complexidade das informagoes parece ser um
tema relevante em diferentes paises.

Ressalte-se que a longevidade do programa de etiquetagem veicular nos
Estados Unidos (implementado em 1974) nio preveniu a ocorréncia de fraudes
pelas empresas participantes, visto o recente escindalo que envolveu a Volkswagen

(VW) nos Estados Unidos no ano de 2015 (quadro 1).

Pode-se inferir que os resultados dos escAndalos expostos no quadro 1 levam ao abalo
da credibilidade das empresas do setor. Adicione-se, também, que hd a necessidade de se
rever os testes de emissao em laboratério — tanto o modelo de testes dos EUA como o
europeu, que devem ser mais representativos as condicoes reais de rodagem. As ocorréncias
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detalhadas no quadro 1 acabam por questionar (ou relativizar) a capacidade de institutos
de normalizacio, tais como o Inmetro, em conseguir prever alteracdes intencionais nos
testes feitos pelos fabricantes, a0 menos no que diz respeito ao setor automobilistico.

QUADRO 1
Os escandalos da VW e da Mitsubishi na falsificacdo de testes de eficiéncia energética

0 Caso da Volkswagen (V)

AVolkswagen admitiu em setembro de 2015 que 11 milhdes de seus veiculos a diesel no mundo estavam equipados
com um software que engana os testes de emissoes de poluentes nos Estados Unidos: “O caso veio a luz com a
Agéncia de Protecdo Ambiental [EPA] dos Estados Unidos notando que quase meio milhdo de carros da Volks no
pais ndo passaram nos testes de poluicdo. A montadora, entdo, admitiu que instalou intencionalmente um software
que alterava os motores para um modo mais eficiente durante os testes de emissdes de gases. Depois, 0 software
revertia a alteracdo, permitindo que os carros ganhassem mais forca nas ruas ao mesmo tempo que emitiam cerca de
quarenta vezes mais poluentes do que o limite legal” (disponivel em: <goo.gl/9CA3yT>, acesso em: 18 jun. 2016).

"0s dispositivos que alteram os resultados de niveis de emisséo sdo aparentemente sofisticados. Sequndo a EPA, os
motores dos veiculos tinham um software computacional que conseguia testar cendrios ao monitorar a velocidade,
a operacao do motor, a pressao do ar e até mesmo a posicao do volante do veiculo. Quando os veiculos estavam
sobre condicdes controladas de laboratérios o dispositivo parece ter colocado o veiculo em um modo de seguranca
em que o motor funcionava abaixo de sua poténcia e desempenho. Uma vez que estava nas ruas, os motores eram
desligados do modo teste. E como resultado os motores emitiram poluentes de oxido de nitrogénio até 40 vezes
maior do que o permitido nos EUA" (disponivel em: <goo.gl/KRzOwe>, acesso em: 18 jun. 2016, tradugao da autora).

A EPA encontrou 482.000 veiculos que se encontravam alterados no mercado americano, incluindo os veiculos
Jetta, Beetle, Golf e Passat da marca VW e o Audi A3 da marca Audi. Aventou-se a possibilidade da existéncia de
irregularidades em veiculos movidos a gasolina.

Ja em 2014 os 6rgdos requladores norte-americanos mostraram uma preocupagao com os niveis de emissoes dos
veiculos da VW. Esses questionamentos foram respondidos pela VW como problemas técnicos e condicdes reais de
rodagem inesperadas (disponivel em: <goo.gl/KRzOwe>, acesso em 18 jun. 2016).

Em decorréncia do escandalo, outros paises, como o Reino Unido, Italia, Franga, Coreia do Sul, Canada e Alemanha
também devem investigar os niveis de emissdes dos veiculos a diesel da VW. A empresa anunciou que realizaria um
recall em 8,5 milhdes de veiculos na Europa e 500 mil no Reino Unido.

0 resultado do escandalo foi uma queda de 30% das acGes da empresa e a quebra de confianga, ndo somente por
parte de seus consumidores, como também de 6rgdos reguladores e ambientais.

0 Caso da Mitsubishi

Em abril de 2016, a Mitsubishi admitiu que falsifica os testes de emisséo de poluentes de seus veiculos desde 1991,
implicando a queda de suas acbes em 50%, quando o escandalo foi revelado (disponivel em: <goo.gl/xghLnl>,
acesso em: 18 jun. 2016). A empresa admitiu que utilizou testes impréprios em centenas de milhares de veiculos
e revelou que tais veiculos foram comercializados somente no Japao (disponivel em: <goo.gl/Gh3QK0>). Segundo
relato da empresa, “esté claro que métodos improéprios de testes foram usados para melhorar os resultados do
consumo de combustivel” e executivos da empresa disseram que a manipulacdo dos testes foi intencional (<goo.
gl/WKHQAh>, acesso em: 18 jun. 2016).

"0 problema no teste foi exposto inicialmente pela Nissan, uma vez que a Mitsubishi fabrica o eK (microcarro),
comercializado pela Nissan no Japao com o nome de Days. A Nissan passou a desenvolver o design deste modelo
em 2015, quando seus engenheiros perceberam que havia discrepancia na classificagdo do combustivel, ostensiva-
mente um impressionante desempenho de 25 a 30 quildmetros por litro. A partir de entdo a Nissan confrontou a
Mitsubishi, que deve compensar a Nissan financeiramente em funcdo do ocorrido <goo.gl/WkHQAh>, acesso em:
18 jun. 2016, traducdo da autora).

Elaboracdo da autora.



Normalizacdo Para a Inovacao: o Programa Brasileiro
de Etiquetagem Veicular (PBE-V) 147

Esta secio buscou relatar o escopo institucional do PBE-V, ressaltando o papel do
Inmetro como um ator central do programa, inclusive na defini¢ao das métricas para
avaliacio de desempenho de eficiéncia energética e na escolha do modelo da etiqueta
veicular como um instrumento de informagio ao consumidor. Essa escolha mostrou-se
determinante para o éxito potencial do PBE-V, que busca atrair a aten¢ao do consumidor
para a existéncia da etiqueta, por isso se faz a compara¢io com etiquetas de outros paises
e seu ajuste ao contexto local é importante. Ainda que o Inmetro apresente infraestrutura
para cumprir o papel de coordenador do PBE-V, os casos de escAndalos relatados mostram
que programas de etiquetagem podem se tornar vulnerdveis a fraudes, comprometendo
sua efetividade na geragao de externalidades positivas. Complementarmente a discussao
acima, a segdo 5 tem como objetivo relatar a evolugio da adesao ao PBE-V pelas fabricantes
de veiculo estabelecidas no Brasil, etapa inicial da execugio do Programa.

5 A ADESAO AO PROGRAMA BRASILEIRO DE ETIQUETAGEM VEICULAR
(2011-2016)

5.1 Etiquetagem veicular por categoria de veiculo®

Esta segdo analisa a etiquetagem veicular pelo nimero de versoes de veiculos
etiquetados por cada empresa atuante (refletindo a adesio ao PBE-V) no mercado
de automdveis e comerciais leves brasileiros.°! Isto é, considera versoes de veiculos
fabricados no Brasil, assim como os importados, analisando o mercado ao longo
do periodo de 2011 a 2016.%% A escolha de analisar as versoes, e nio os modelos
de veiculos,* justifica-se por haver uma variedade de classificagio de etiquetas
nas diferentes versoes apresentadas em cada modelo. A principal implicagio é de
que hd maior acurdcia na avaliacio do desempenho na etiquetagem dos veiculos.
Ademais, considerou-se a classificacio de comparagio relativa na categoria (por
exemplo, entre veiculos compactos), pois esta ¢ a classificagao disponibilizada aos
consumidores na etiqueta veicular até 2015. Ressalta-se, novamente, que a partir
de 2016 a classificagio dentro da categoria etiquetagem do PBE-V apresentard
também a classificacio diante do total de veiculos etiquetados.

Segundo dados do Inmetro, em 2009 (quando o PBE-V foi relan¢ado, ainda
fora do escopo do Inovar-Auto), trés marcas aderiram ao programa etiquetando dez
modelos e 24 versoes de veiculos. A adesdo voluntdria ao PBE-V apresentou um
elevado crescimento de versoes de veiculos etiquetadas desde 2013, ano em que o
Programa Inovar-Auto foi implementado; etiquetou-se 31 modelos e 215 versoes de

60. Esta secdo esta baseada em dados disponibilizados pelo Inmetro.

61.Todos os graficos apresentados nesta seao usam a classificacdo da etiqueta veicular brasileira apresentada na segao 4.
62.Aescolha de analisar os dados desde 2011 justifica-se por p