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RESUMO

Messias, J.R.A.

Compras Governamentais como Politica de Incentivo a Inovagdo por Demanda:
Experiéncia Recente com Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo — PDP na Area
da Saude Puablica. 2018, 209 fls. Dissertacdo (Mestrado) - Programa de Pds-Graduacao em
Desenvolvimento, Sociedade e Cooperagéo Internacional - PPGDSCI do Centro de Estudos
Avancados Multidisciplinares - CEAM da Universidade de Brasilia — UnB. 2018.

O presente estudo buscou analisar a experiéncia recente vivenciada no Brasil, na area da
salde publica, para verificar o papel das compras governamentais no incentivo a inovagao
por meio do instrumento de politica publica Parcerias para 0 Desenvolvimento Produtivo
(PDP) no periodo 2009-2017. No contexto das compras governamentais, o objeto empirico
selecionado para a pesquisa foi precisamente o instrumento de politica publica adotado pelo
Ministério da Saude para incentivar inovacdes em produtos estratégicos para o Sistema
Unico de Saude (SUS): as PDP. Deste objeto, um recorte foi mais especificamente
focalizado: as PDP que evoluiram para as duas ultimas fases de desenvolvimento dos
projetos — as fases 3 e 4. Dos dados coletados na pesquisa, achados relevantes foram
encontrados, entre os quais, destacam-se: o quantitativo de 96 PDP contratadas de um total
de 658 produtos estratégicos demandados e publicados pelo SUS, ou seja, apenas 14.5% dos
produtos; a correlacdo entre PDP contratadas e as demandas do SUS; o quantitativo de 33
projetos que geraram compras publicas de produtos estratégicos para o SUS, representando
cerca de 34.% das PDP; o tipo de inovacdo por demanda predominante — a incremental e
para medicamentos; o volume de compras efetivadas por meio das PDP - da ordem de 13
bilhGes de reais; a economia gerada por meio delas — cerca de 4,6 bilhdes de reais —, e a
relevancia para o SUS desse instrumento de compras experimentado pelo Ministério da
Saude nos altimos 8 anos. As conclusdes do estudo apontam para indicativos de parcial
efetividade do instrumento de politica publica analisado, assim como para entraves no
ambito dos 6rgdos publicos que produzem morosidade ao fluxo processual por litigancia
intragovernamental, além de apontar também para a necessidade de aprimoramentos no que

diz respeito a regulamentacéo e operacionalizacdo das PDP.

Palavras-Chave: Compras governamentais — Inovagdo por Demanda — Desenvolvimento -

Parcerias para Desenvolvimento Produtivo



ABSTRACT

The study presented aims to analyze the governmental procurement’s role in stimulating
innovation through the public policy instrument named ‘“Productive Development
Partnerships” (PDP), during the period from 2009 to 2017, in Brazil’s public health care, in
order to verify the. The study focus on the public policy instrument adopted by the Ministry
of Health to encourage innovations in strategic products for the Unified Health System
(SUS): the PDPs. The research topic was narrowed down to the PDP which evolved to the
last two project’s development phases — the phases 3 and 4. Relevant findings were found
from the data collected in the research, among which the following stand out: 96 PDP were
contracted out of a total of 658 strategic products demanded and published by the SUS, that
is, only 14.5% of the products; the correlation between the contracted PDP and the SUS’
demands; 33 projects generated strategic public purchases of products for the SUS,
representing about 34% of the PDP; the predominant type of innovation by demand —
incremental and for medicines; the purchases’ volume made through the PDP — of about 13
billion reais; the savings generated by them — of about 4.6 billion reais —, and the relevance
of this demand-side policy for the SUS, which has been tried by the Ministry of Health over
the last 8 years. The study's findings indicate that the PDP analyzed present partial
effectiveness, as well as it points out that there are barriers within public agencies that are
responsible for slowing down the proceedings’ flow due to intragovernmental litigation,
while pointing out the need for improvements regarding the regulation and

operationalization of the PDP.

Keywords: Government procurement — Innovation by demand — Development - Productive

Development Partnerships
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INTRODUCAO

Nas Ultimas duas décadas 0s governos brasileiros tém pautado a inovacdo como fator
de promocéo do desenvolvimento socioecondmico nacional. Nesse periodo, sdo constatadas
acOes governamentais na perspectiva da construgdo de politicas publicas enderecadas ao
incentivo a inovacao. No intervalo estudado, 2009-2017, a pauta alternou entre um maior ou
menor grau de comprometimento do governo federal, com maior ou menor centralidade,
com ou sem coordenacéo central.

O fortalecimento da pauta governamental no setor de inovacdo ndo pode ser
compreendido sem antes considerar que, especialmente nas ultimas duas décadas, foram
construidas diversas agendas na sociedade civil, academia, Estado e setor produtivo que
incluiram o incentivo & inovacdo como fator chave de desenvolvimento socioeconémico.
Nesse particular, o papel a ser exercido pelo Estado é colocado como central para incentivar
a inovacdo no setor produtivo. A par disso, em 2008, o governo brasileiro adotou as compras
governamentais como instrumento prioritario para impulsionar a producdo nacional em
setores com potencial de inovacdo ou intensivos em tecnologia (Moreira e Vargas, 2009).

O campo da investigacdo deste trabalho é a andlise do papel das compras
governamentais como instrumento de politica pablica para induzir inovacGes tecnoldgicas
na area da satde publica, no periodo 2009-2017. No contexto das Compras Governamentais,
0 objeto empirico selecionado para a pesquisa foi precisamente o instrumento de politica
publica adotado pelo Ministério da Salde para incentivar inovagdes em produtos
estratégicos para o Sistema Unico de Satde (SUS): as Parcerias para o Desenvolvimento
Produtivo (PDP) e, deste objeto, um recorte foi mais especificamente focalizado: as PDP
que evoluiram para as duas Ultimas fases de desenvolvimento dos projetos — as fases 3 e 4.
A inquietacdo promotora da pesquisa foi investigar sobre esse instrumento pablico, o volume
de contratos realizados nesse periodo de sua existéncia, 0s produtos objeto dos contratos
efetivados para compara-los com as necessidades de aquisi¢cdes anuais pelo SUS, a natureza
das instituicdes participantes, os tipos de inovacOes realizadas em relacdo ao grau de
mudanga caracterizado, os recursos publicos aplicados em compras objeto das PDP, a
economia gerada ao pais com essas compras pela via da inducdo a inovacao e os resultados

alcancados com essa politica indutora via compras governamentais.
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O governo, na condicao de cliente, detém a prerrogativa legal de definir pardmetros
especificos em suas compras e contratos, possuindo, assim, potencial intrinseco, por essa
via, de induzir inovacdes e, consequentemente, interferir de modo ativo no ritmo e na direcédo
do desenvolvimento tecnoldgico (Moreira e Vargas, 2009), além de contribuir para a
ampliacdo da competividade das firmas nacionais.

A ciéncia, tecnologia e inovacdo (CT&I) sdo vistas como fundamentais para o
desenvolvimento humano, social e econémico no século XXI (Castells, 1999; Perez, 2009).
Essa constatacdo conduziu ao interesse em compreender o instrumento PDP que
instrumentaliza compras governamentais para 0 SUS por meio do estimulo a inovagdes
tecnoldgicas no setor produtivo de medicamentos farmacéuticos e produtos para a salde.

O uso mais estratégico do poder de compras pelo Estado parece ser materializado
pela concretizacdo das PDP em consonancia com avaliacdes produzidas pelo Ministério da
Saude (Gadelha, 2012) e estudos subsequentes. O governo tem o papel catalisador de criar
e moldar mercados por meio de parcerias publico-privadas dindmicas (Cassiolato & Lastres,
2017). Para isto, o arcabouco-juridico institucional estruturado para compras
governamentais na area da saude, pela via de PDP, foi o lastro cimentado pelo governo
federal para incentivar inovagdes tecnoldgicas no setor produtivo doméstico, de modo a que
as inovac@es produzidas possam reduzir proporcionalmente os dispéndios orcamentario-
financeiros do SUS com compras de medicamentos para a populacdo brasileira no
cumprimento do principio constitucional de promocéao do acesso de todos a saude.

Em 2005, Gadelha (2005) ja apontava que as fragilidades no campo da inovacgéo
tecnoldgica brasileira se constituiam num quadro de vulnerabilidade do sistema de salde,
representando um risco para a sociedade, por conta do pais ndo ter condi¢des suficientes de
produzir medicamentos e garantir acesso adequado as demandas crescentes da populacéo,
mantendo-se dependente de monopélios e duopdlios internacionais.

Inovacdo, de acordo com Alvarez (2010), ndo tém origem em uma moda de gestéo,
mas sim “no diagndstico preciso de que a transformacao de nossa economia e a construcao
do futuro do Brasil passam pela promo¢do da inovagdo. Inovacdo é peca-chave para o
crescimento e desenvolvimento”. Entendendo com Arbix (2010), inovacdo nao € sinénimo
sempre de alta tecnologia. Inovacao, invencdo e pesquisa cientifico-tecnoldgica sao trés
coisas distintas, embora relacionadas. Inovacao diz respeito a capacidade de se criar novas

formas de gerar e apropriar valor no mercado. Para esse autor, invencdo e inovagéo estdo
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conectadas por um continuum. Em areas avancadas, invenc@es e inovagdes acontecem com
tal frequéncia e velocidade que nem sempre é facil distinguir uma da outra, como nos
laboratdrios de nano e biotecnologia. H& pontes e atalhos entre invencdo e inovacdo. A
transformacéo de uma invencdo em inovacdao exige tipos diferenciados de conhecimento, de
capacidade, de habilidade e de recursos.

A politica das PDP adotada pelo Ministério da Salde foi concebida com objetivo de
incentivar, sobretudo, o tipo de inovagdo apontada por Arbix (2010), em que medicamentos
e outros produtos para a saude — estratégicos para 0 SUS — com patentes ja de dominio
publico, fossem objeto de projetos para a transferéncia de tecnologia aos laboratorios
farmacéuticos publicos nacionais, possibilitando autonomia nacional e possivel
independéncia de monopdlios e duopolios internacionais prevalecentes ainda no pais. A
produtividade e a competitividade nacional tenderiam, assim, a crescer gradativamente.

Destaca-se que, no ambito das contratagdes de PDP, no modelo de parceria adotado
pelo MS, a base de sustentacdo para que seja firmado um compromisso de compra pelo MS
estd na garantia da transferéncia de tecnologia e integracdo gradativa do processo produtivo
do medicamento e seu Insumo Farmacéutico Ativo (IFA). A parceria € viabilizada pela
associacao de, pelo menos, um laboratério publico e um privado, o qual realizard a
transferéncia de tecnologia para o publico.

A relevancia desse instrumento de politica publica, as PDP, pode ser percebida nas
principais atividades que as caracterizam: i) o desenvolvimento no pais do medicamento e
de seu IFA; ii) a transferéncia da tecnologia para o laboratério publico nacional; iii) a
obtencdo de registro concedido pela agencia reguladora; iv) disponibilizacdo de
medicamentos a pregos inferiores aos anteriores pagos nas aquisi¢fes publicas realizadas
pelo Ministério da Salde (Gadelha, 2010). Segundo esse autor, a transferéncia de tecnologia
tem sido uma relevante medida que promove o desenvolvimento e a inovacdo dos
laboratérios publicos nacionais, considerando que as parcerias envolvem a producdo de
medicamentos de alto valor agregado e objeto de importacbes que oneram a balanca
comercial.

A prética das PDP no MS vem indicando, a partir da experiéncia e visdo de agentes
atuantes no fluxo dessas parcerias, que, ap6s o anuncio de cada PDP, verificam-se
significativas reducdes dos precos dos medicamentos objeto dos projetos, promovidas tanto

pelas empresas parceiras como também pelos concorrentes de mercado. Esse resultado —
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desejado pelo mecanismo das PDP — é decorrente do estabelecimento do critério, pelo MS,
de que os precos finais propostos para a parceria firmada devem ser, em média, inferiores e
decrescentes aos praticados pelo MS por ocasido do inicio do estabelecimento da parceria.

O fomento ao desenvolvimento enddgeno da capacidade produtiva e de inovacdo da
industria nacional de farmacos de base quimica ou biotecnolégica, medicamentos de alta
complexidade tecnoldgica e também de outros produtos para a salde, além de fortalecer os
laboratdrios publicos nacionais para ampliar seu papel na regulacdo de mercado, como
também de incrementar o acesso dos medicamentos a populacdo sdo objetivos do
estabelecimento das PDP, declarados pelo Ministério da Saude.

Nesse cenéario tragado das PDP para incentivo as inovagdes em medicamentos
estratégicos e de alto valor agregado para o SUS, resta saber: i) se as inovac@es intencionadas
vém ocorrendo e em quais tipologias, ii) se as transferéncias de tecnologias vém se
efetivando, iii) se os registros dos medicamentos objeto das parcerias estdo sendo
submetidos e concedidos pela agéncia reguladora brasileira e iv) se hd economia gerada por
esse instrumento, nesse tempo de andlise delimitado pelo estudo. A pesquisa pretendeu
oferecer respostas a essas inquietacoes.

No contexto de apreciacdo dos dados levantados e identificacdo de achados da
pesquisa, o presente trabalho foi estruturado em cinco capitulos, exceto essa Introducao e as
Conclusbes e ConsideracOes Finais, conforme a seguir explicitado. No primeiro capitulo,
“Referencial Teorico”, apresenta-se 0 marco teorico que oferece suporte a pesquisa,
buscando em tedricos a fundamentacdo conceitual referente a inovacdo, contexto e
conceitos; a correlacdo entre inovacao e desenvolvimento; ao papel do Estado com politicas
publicas de inovacao; as politicas de inovacao pelo lado da demanda e da oferta; as compras
governamentais e seu poder indutor de inovacao.

No segundo capitulo, “Cenario da Politica de Compras Governamentais como
Instrumento de Inovagdo — Aparato Juridico-Institucional”, a abordagem configura-se como
justificativa a escolha do objeto empirico compras governamentais como fomento a
inovacdo no Brasil, especialmente o instrumento das Parcerias para o Desenvolvimento
Produtivo (PDP), na area da saude publica. Com essa intencionalidade aborda-se o cenario
brasileiro das politicas de inovacdo, com énfase nas ENCTI de 2012-2015 e 2016-2022,
assim como o cenario das politicas de compras governamentais como instrumento de gestao

governamental para promover a inovagao no Brasil, considerando sua evolucdo historica, a
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base tedrica que deu suporte a sua formulacdo e o contexto de criacdo do instrumento de
politica, as PDP, além da abordagem sobre o arcabougo juridico que ampara essas politicas.

No terceiro capitulo, “Sobre o Objeto Empirico”, a abordagem trata do objeto da
pesquisa que mobilizou o interesse de estudo. Inicialmente define o objeto empirico com o
recorte selecionado para a pesquisa e segue realizando a descri¢cdo pormenorizada do objeto
enquanto instrumento da politica de compras do Ministério da Salde, experiéncia recente
que registra cerca de 8 anos de implementacdo - entre sua concepcéo e desenvolvimento -,
e apresenta as principais caracteristicas que traduzem esse instrumento de PP, tais como: 0s
conceitos-chave no ambito das PDP; as Fases em que as PDP se estruturam e se
desenvolvem; os critérios para definicdo de prioridades nas PDP; os atores envolvidos; a
politica de precos das PDP; seguranca e previsibilidade das PDP; responsabilidades
institucionais com as PDP; compromissos assumidos pelos envolvidos com as PDP; critérios
de andlise de mérito para contratagdo de PDP; Critérios de Desempate para Contratacéo de
PDP, concluindo com a apresentacdo do fluxo institucional da implementacdo das PDP no
MS.

Na sequéncia do trabalho, o quarto capitulo, “Procedimentos Metodologicos”,
apresenta a metodologia utilizada na conducéo da pesquisa, 0s seus procedimentos, métodos,
técnicas e os instrumentos para coleta, tratamento e analise dos dados, justificando e
fundamentando a metodologia quali-quantitativa como opc¢ao selecionada para a realizagao
da pesquisa. Esse capitulo esta estruturado em dois topicos, a saber: Estrutura Metodoldgica
e Classificacdo da Pesquisa.

O quinto capitulo, “Resultados e¢ Discussdo”, pela centralidade que o define,
apresenta a analise dos dados coletados por categorias e variaveis de analise, destaca achados
relevantes da pesquisa que contribuem para discussdes no ambito do objeto pesquisado. As
analises e os resultados sdo apresentados por meio da seguinte estrutura: 1) Breve revisao
historica sobre o processo de construcdo da Politica de Parcerias para o Desenvolvimento
Produtivo — PDP no Ministério da Saude; 2) Anélise das PDP que geraram compras publicas,
pelo Ministério da Salde, para o fornecimento de produtos estratégicos para o SUS, entre
2009 e 2017. Este item analisa os dados coletados em tdpicos especificos, concluindo com
um resumo da evidéncia empirica quantitativa, discorrendo sobre o recorte empirico das
PDP que evoluiram para as fases 3 e 4 e concluindo com os aportes das entrevistas

individuais.
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Por fim, apresentam-se conclusdes sobre a pesquisa realizada e consideracdes finais
do estudo, na expectativa de contribuir para compreensdes atualizadas do potencial das
compras governamentais no incentivo a inovacao por demanda, a partir das parcerias para o

desenvolvimento produtivo, na area da saude publica no Brasil.
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1- REFERENCIAL TEORICO

O presente capitulo esta dedicado a cuidar da inovacdo, a partir de uma revisao da
literatura, para delimitar os marcos tedricos que irdo auxiliar na anélise desenvolvida neste
trabalho, oportunidade em que se buscard explorar o contexto em que a tematica estd
inserida.

Nesse percurso, também se pretende estabelecer correlacdo da inovacdo com teorias
do desenvolvimento, apresentar as diferentes abordagens de politicas publicas para inovacao
— destacando o papel do Estado nesse processo —, e 0 uso, em especial, das compras

governamentais para essa finalidade, de modo a introduzir a proposta do objeto empirico.

1.1 Da inovacao: contexto e conceitos

A inovacdo tem sido reconhecida como instrumento estratégico no esforco para
elevar o patamar civilizatorio, a competitividade das empresas e gerar impactos relevantes
no desenvolvimento econdmico e social de uma nacdo (Manual de Oslo, 2014). Esse
instrumento é ainda mais relevante em um contexto em que o futuro acena com uma enorme
dependéncia das tecnologias da informacdo e comunicacdo, pelo uso de equipamentos e
maquinas mais conectados em redes, inclusive robds, pelo controle descentralizado e pela
operacgéo de enormes quantidades de informacdo (big data) (Arbix, 2017).

Erber (2010) registrou que o tltimo quarto de século ja foi marcado pela apresentacéao
de grandes transformacdes tecnoldgicas, manifestas na difusdo e no aperfeicoamento do
paradigma eletrdnico, que se tornou ubiquo, englobando todos os setores da economia — da
agricultura as industrias criativas —, sintetizado na expressao tecnologias de informacéo e
comunicagdo (TIC); na consolidagdo do paradigma biotecnologia e na emergéncia da
nanotecnologia.

Arbix (2010) compreende que a inovacdo esta relacionada a capacidade de se criar

novas formas de gerar e apropriar valor no mercado®. Com diferentes formatos, dimensoes

! [...] “o termo designa um grupo de compradores e vendedores que estdo em contato suficientemente
préximo para que as trocas entre eles detenham as condi¢Bes de compra e venda dos demais. Um mercado
existe quando compradores que pretendem trocar dinheiro por bens e servicos estdo em contato com
vendedores desses mesmos bens e servigos. Desse modo, o mercado pode ser entendido como o local, tedrico
ou ndo, do encontro regular entre compradores e vendedores de uma determinada economia. Concretamente,
ele ¢ formado pelo conjunto de instituigdes em que sdo realizadas transagdes comerciais (feiras, lojas, Bolsas
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e caracteristicas, 0s processos de inovacdo geram aumento de produtividade, empregos de
melhor qualidade e elevacéo do nivel de bem-estar, além de auxiliar no enfrentamento dos
desafios ligados ao meio ambiente.

De acordo com pesquisas orientadas pelas diretrizes, procedimentos e classificacdes
contidas no Manual de Oslo, as inovagdes podem contribuir de modo relevante para o
desenvolvimento de um pais, considerando sua importancia para a obtengdo de ganhos de
produtividade e competitividade das empresas, 0 acesso a bens e servigos de melhor
qualidade e ofertados a precos mais atrativos, além da ampliacdo vantajosa das exportacdes
— variavel esta que pode contribuir para o equilibrio da balanca comercial, (Manual de Oslo,
2014).

Conforme Melo et al. (2017), a capacidade de inovar e desenvolver padrbes de
inovacéo é entendida como elemento decisivo para o desenvolvimento da competitividade
da industria nacional, considerando que a competitividade resulta, em grande medida, da
capacidade das empresas de reduzirem o hiato tecnoldgico em relacdo aos seus concorrentes
no mercado internacional. Ampliar a capacidade de induzir, difundir as inovacgdes, como
processo inovativo, conforme Cassiolato & Lastres (2017), torna-se crucial para paises e
regides em um cendrio de alta competitividade. Neste contexto, as firmas necessitam
aumentar a produtividade e agregar valor aos seus produtos de modo a ampliar suas margens
de lucros.

Pacheco et al. (2013) reconhecem a existéncia de um amplo e crescente consenso,
publico e privado, da relevancia da inovacgdo tanto para a competitividade de cada empresa
brasileira, como para 0 aumento da produtividade em geral, atribuindo a inovacao uma dupla
faceta, posto que seria relevante em termos micro e em termos macroecondmicos.

N&o se trata de preocupacdo recente. Nesse particular, historiando a tematica, €
relevante destacar que Adam Smith, em sua obra A Riqueza das Nacdes, ja demonstrava,
com o exemplo da producéo de alfinetes, como a mudanca na organiza¢do do processo de
fabricacdo, com a divisédo social do trabalho e a especializacdo dos trabalhadores em tarefas

simples e repetitivas, aumentou significativamente a produtividade do trabalho

de Valores ou de Mercadorias, etc.). Ele se expressa, entretanto, sobretudo na maneira como se organizam as
trocas realizadas em determinado universo por individuos, empresas e governos” [...] (SANDRONI, 2006, p.
528).
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(FAGERBERG, 2005). N&o se pode esquecer, ademais, que em O Capital, Karl Marx
também explorou a importancia do progresso tecnoldgico para a expansdo do capitalismo.

Marx, ao examinar a evolucdo do artesanato, da manufatura e da grande industria,
registrou que foram as oportunidades de lucros pela descoberta da Ameérica, pela expansédo
das rotas comerciais com a Asia e Australia, que estimularam o progresso tecnoldgico para
a producdo em volumes cada vez maiores. Marx foi também o primeiro a registrar a
existéncia de um setor produtor de bens de consumo e outro de bens de capital. No processo
de substituicdo da mao-de-obra por meio da incorporacdo de maquinario, as proprias
maquinas comecaram a ser adotadas para a fabricacdo de novas maquinas, o que alterou
substancialmente a forma de producéo capitalista (Rosenberg, 1976).

Em que pese o estabelecimento da importancia do progresso tecnoldgico por parte
desses autores, cuida lembrar que o tema passou a segundo plano com a revolucao
marginalista na teoria econémica, haja vista que a escola neocléssica buscou a formulagéo
de modelos econdmicos que pudessem ser representados matematicamente, com foco em
varidveis como precos, quantidades e disponibilidade de fatores de producdo (capital e
trabalho). Assim, as instituicdes sociais passaram a ser abstraidas dos modelos econémicos
e a tecnologia reduzida a um coeficiente técnico de uma fung&o de producéo.

Somente a partir de Joseph Schumpeter, em sua analise a partir dos ciclos de
expansao de Kondratieff, a dindmica da inovacéo e sua relagdo com a expansao ciclica do
capital voltou ao debate com relevancia cientifica. Para esse autor, o progresso tecnolégico
seria 0 elemento chave para o desenvolvimento econdmico em economias capitalistas, tendo
ele utilizado a palavra “inovagdo” para descrever uma série de novidades que podem ser
introduzidas no sistema econdmico e que alteram substancialmente as relagdes entre
produtores e consumidores, sendo, na definicdo do autor, o elemento fundamental para o
desenvolvimento econémico. A abordagem schumpeteriana deposita na dindmica da
inovacdo tecnoldgica a responsabilidade sobre a expansdo, ou retracdo, do capitalismo. Sua
logica passa pelo conceito de permanente “destruicdo criadora” presente no sistema
capitalista.

Para Schumpeter (1988), os processos de inovacdo nas empresas séo a forga motriz
das economias de mercado. As inovacgdes acabariam por levar a destruicdo de velhas
empresas e modelos de negdcios e ao estabelecimento de novas bases para um crescimento

econdmico sustentado a longo prazo. Segundo esse autor, o processo de “destruicdo
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criadora” ¢ o ‘fato essencial do capitalismo”, que tem no empresdrio inovador seu
protagonista. Ele alerta para a relevancia das grandes empresas como pilar central do
desenvolvimento, pelo seu papel na denominada acumulacao criativa e na acumulacao de
conhecimentos ndo-transferiveis em determinados mercados tecnologicos e principalmente
pela sua capacidade de inovacao.

Ainda na década de 60 do século passado, em um cenario de relevante competicao
oligopolista entre os paises capitalistas avancados, trabalhos seminais como os de Posner
(1961) e Linder (1961) abordavam o impacto das inovacdes tecnolégicas no comércio, com
a capacidade de modificar a natureza das vantagens comparativas, que deixavam de ser
dadas pela dotacdo de fatores e passavam a ser construidas, inclusive mediante a intervencao
deliberada dos estados nacionais (Erber, 2010).

Nesse periodo, o conceito de “capital” passa a ser ampliado (Johnson, 1968, 1970),
para agregar a capacitagdo das pessoas e o valor capitalizado do conhecimento produzido
pela pesquisa e desenvolvimento. Esse aporte no conceito de capital gerou consideravel
impacto no estudo da alocacdo do capital entre as diversas formas que este poderia assumir,
que seriam diferenciadas entre paises, segundo suas caracteristicas econdmicas e
institucionais (Erber, 2010).

Atualmente, a discussdo sobre o progresso tecnoldgico esta centrada nos autores
caracterizados como evolucionistas e neoschumpeterianos, como Hodgson (1993),
Machulup (1978), Freeman (2008), Nelson e Winter (2005), Lundvall (2010), Dosi (2006),
Edquist (2001), Malerba (1995), entre outros. Até mesmo autores voltados para a economia
politica, como Gianni Arrighi, chamam a atencdo para a importancia da evolugdo técnica
(inovagdo) nas expansdes ciclicas do sistema capitalista (Oliveira et al, 2014). Esses autores
vém reforcar o pensamento de Schumpeter no que diz respeito a importancia da inovacgéo
para o desenvolvimento econdmico no século XXI.

Estudos posteriores a tese de Schumpeter apontam para a compreensdo da inovacao
enquanto resultante de sistemas ou cadeias inovadoras. Atualmente, 0s neoschumpeterianos
argumentam que a inovacao é resultado de um amplo conjunto de relagdes que envolvem
empresas privadas, o Estado e as universidades, de forma que o processo gerador de
inovacOes requereria relagcdes sinérgicas entre esses agentes. Nessa linha, Oliveira (2014),
citando os autores evolucionistas e neoschumpeterianos Nelson; Winter, 2005; Possas,1999;

Freeman, 2002, destaca que:
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“(...) o conhecimento e o aprendizado individual, organizacional, interorganizacional
e a cooperacao entre 0s atores sdo importantes para que a inovagao ocorra. Essa visdo
reconhece, ainda, que para melhorar a potencialidade das firmas e possibilitar ganhos
de competitividade, é essencial um conjunto de politicas publicas conscientes e
coordenadas, que promovam atividades intensivas em conhecimento em todos 0s
setores. A inovacgdo passa a ser considerada um processo dependente da trajetoria,
em que o conhecimento e a tecnhologia sdo desenvolvidos a partir da interacdo entre
varios atores e fatores, denotando o carater sistémico da inovagdo. ” (OLIVEIRA,
2013, p. 3)

Para esse autor, “a inovagao passa a ser gerada através de sistemas de inovagao. Estes
sistemas incorporam redes de inter-relagcdo entre empresas, universidades e institutos de
pesquisa, que constituem a base da nova sociedade do conhecimento, na qual a universidade
terd, necessariamente, um papel superior” (OLIVEIRA, 2014). Para ele, ¢ dai que surge o
modelo de Tripla Hélice — termo cunhado por Henry Etzkovitz e Loet Leydesdorff, no inicio
da década de 1990 — como um arranjo organizacional mais complexo que considera a
interacdo entre universidade, governo e empresa na criagdo de um sistema de inovagéo
sustentavel.

Higgins (1995), por sua vez, entende que a inovacdo pode ser classificada como
inovacdo em produto, que resulta em produtos novos ou servigos ou em melhorias dos
produtos e servigos existentes; inovagdo em processo, que resulta em processos melhorados;
inovacdo de marketing, que resulta na melhoria de elementos como produto, preco,
distribuicdo e mercado; e inovacdo em gestdo, que resulta em melhorias na gestdo da
organizacédo (Santos & Meroe, 2011).

Santos & Meroe (2011) apontam, outrossim, para relevancia da difusdo tecnoldgica
como a forma pela qual as inovagdes se espraiam por intermédio dos canais de mercado ou
a partir de sua primeira implantacdo mundial para outros paises e regides. Para essas autoras,
sem a difusdo, a inovacdo ndo teria impacto no sistema econémico. A inovacgdo tecnoldgica,
portanto, isoladamente ndo teria o conddo de propiciar mudancas radicais no sistema
econdmico estabelecido, de modo que o processo da incorporagdo de inovacgdes dentro das
organizag0es capitalistas passou pela absorc¢ao de novas tecnologias, novos conceitos, Nnovos
processos, novo modelo de gestdo, novas pessoas e suas novas ideias.

A evolucdo desse conceito incluiria o estudo de modelos e praticas gerenciais

voltadas & inovacgdo e considera um universo ampliado que sai do contexto interno das

26



empresas e organiza-se de maneira aberta através da formag&o de novas redes de informagao
e criagéo.

Peter Drucker (2008) conceitua inovacdo como sendo a atribuicdo de novas
capacidades aos recursos existentes na empresa para gerar riqueza. Inovacéo, para ele, é o
instrumento dos empreendedores, o processo pelo qual se explora a mudanga como uma
oportunidade para diferenciar-se, agregar valor e crescer economicamente. Kelley (2005),
apresenta em sua obra o valor do pensamento criativo e a diversidade necessaria para
inovacdo. Para este autor, inovacao € o resultado de um trabalho em equipe e significa ser
receptivo a cultura e tendéncias de mercado, aplicando conhecimento de maneira a pensar o
futuro e gerar produtos e servicos realmente diferenciados.

Kelley (2005) também ilustra a complexidade do processo gerador de inovacao que,
mesmo ndo ampliando as dimensfes externas da organizacdo, requer o envolvimento,
conhecimento e conexdes pessoais, estratégicas e tecnoldgicas, representadas na Figura 1
através da intersecdo de conjuntos:

inovacao
em gestéo
o

pessoas

negaécios

experiéncia
—————— - — >
inovadora

a7
inovacao
em produto ou
Servico

tecnologias "«

inovacao
em processos

Figura 1 - llustracé@o das dimensdes da inovacéo baseado no trabalho realizado por Tom Kelley (2005).

A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) iniciou
em 1963 importante trabalho de mensuracédo sistematica dos esforgos nacionais de pesquisa
e desenvolvimento (P&D), a partir da primeira edicdo do Manual Frascatti. Contudo, a

necessidade de instrumentos de mensuracao distintos daqueles proporcionados pelo Manual
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Frascatti, a partir de uma perspectiva ampliada da inovacdo, levou a OCDE, em 1992, a
adotar novas formas de mensuracdo, expressas no Manual de Oslo, que serve de base as
pesquisas nacionais, a exemplo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
cujos dados alimentam grande parte dos estudos nacionais sobre a inovacdo, como a
Pesquisa de Inovacdo Tecnoldgica - PITEC (Erber, 2010). Registre-se, por oportuno, que o
uso do Manual de Oslo néo afastou a aplicacdo do Manual Frascatti, ainda muito usado por
sua metodologia para o fomento da Pesquisa e Desenvolvimento.

Assim, o Manual de Oslo, editado pela Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), em 1992, e atualizado em 2014, é atualmente
referéncia sobre processos de inovacédo tecnoldgica, analisados sob a 6tica da firma. Nele, a
inovagao ¢ definida como “a implementagdo de um produto (bem ou servi¢o) novo ou
significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo método de marketing, ou um
novo método organizacional nas praticas de negdcios, na organizacao do local de trabalho
ou nas relagoes externas” (OCDE, 2006, p. 55).

Esse Manual classifica a inovagdo em quatro tipos: inovacdo de produto —
relacionada a produtos e servicos inteiramente novos e a melhorias importantes nos ja
existentes; inovacgdo de processo — relacionada a melhorias significativas no processo de
producdo e distribuigdo; inovagdo organizacional — relacionada ao desenvolvimento de
melhores praticas gerenciais; e inovacdo de marketing — relacionada a mudancas na
composicdo de marketing (produto, apresentacdo, preco, promocdo, colocacdo). Essa
definicdo evidencia uma forte influéncia schumpeteriana. Cabe trazer a colagéo o0s conceitos

estabelecidos nesse Manual, conforme abaixo colacionado:

“Uma inovagdo de produto é a introducdo de um bem ou servico novo ou
significativamente melhorado no que concerne a suas caracteristicas ou usos
previstos. Incluem-se melhoramentos significativos em especificaces técnicas,
componentes e materiais, softwares incorporados, facilidade de uso ou outras
caracteristicas funcionais. As inovacOes de produto podem utilizar novos
conhecimentos ou tecnologias, ou podem basear-se em novos usos ou combinacdes
para conhecimentos ou tecnologias existentes. O termo “produto” abrange tanto bens
como servigos. As inovagdes de produto incluem a introdugdo de novos bens e
servigos, e melhoramentos significativos nas caracteristicas funcionais ou de uso dos
bens e servicos existentes. Novos produtos sdo bens ou servigos que diferem
significativamente em suas caracteristicas ou usos previstos dos produtos
previamente produzidos pela empresa. Os primeiros microprocessadores e cameras
digitais foram exemplos de novos produtos usando novas tecnologias. O primeiro
tocador de MP3 portétil, que combinou padrdes de softwares existentes com a
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tecnologia de disco rigido miniaturizado, foi uma nova combinacéo de tecnologias
existentes.

Uma inovacdo de processo é a implementacdo de um método de producdo ou
distribuicdo novo ou significativamente melhorado. Incluem-se mudangas
significativas em técnicas, equipamentos e/ou softwares. As inovacdes de processo
podem visar reduzir custos de producdo ou de distribuicdo, melhorar a qualidade, ou
ainda produzir ou distribuir produtos novos ou significativamente melhorados. Os
métodos de producdo envolvem as técnicas, equipamentos e softwares utilizados
para produzir bens e servi¢os. Sdo exemplos de novos meétodos de producdo a
introducdo de novos equipamentos de automacdo em uma linha de producéo e a
implementagdo de design auxiliado por computador para o desenvolvimento de
produto. Os métodos de distribuicdo dizem respeito a logistica da empresa e seus
equipamentos, softwares e técnicas para fornecer insumos, alocar suprimentos, ou
entregar produtos finais. Um exemplo de um novo método de distribuicdo é a
introducdo de um sistema de rastreamento de bens por codigo de barras ou de
identificacdo ativa por frequéncia de rédio. As inovagdes de processo incluem
métodos novos ou significativamente melhorados para a criacdo e a provisdo de
servigos. Elas podem envolver mudangas substanciais nos equipamentos e nos
softwares utilizados em empresas orientadas para servicos ou nos procedimentos e
nas técnicas que sdo empregados para os servigos de distribuicdo. Sdo exemplos a
introducdo de dispositivos de rastreamento para servicos de transporte, a
implementagdo de um novo sistema de reservas em agéncias de viagens e o
desenvolvimento de novas técnicas para gerenciar projetos em uma empresa de
consultoria. As inovacdes de processo também abarcam técnicas, equipamentos e
softwares novos ou substancialmente melhoradas em atividades auxiliares de
suporte, como compras, contabilidade, computagdo e manutengdo. A implementagéo
de tecnologias da informacéo e da comunicacdo (TIC) novas ou significativamente
melhoradas é considerada uma inovagdo de processo se ela visa melhorar a eficiéncia
e/ou a qualidade de uma atividade auxiliar de suporte.

Uma inovagdo de marketing € a implementagdo de um novo método de marketing
com mudangcas significativas na concep¢do do produto ou em sua embalagem, no
posicionamento do produto, em sua promocao ou na fixacdo de pregos. Inovagoes
de marketing sdo voltadas para melhor atender as necessidades dos consumidores,
abrindo novos mercados, ou reposicionando o produto de uma empresa ho mercado,
com o objetivo de aumentar as vendas. A caracteristica distintiva de uma inovacéo
de marketing comparada com outras mudancgas nos instrumentos de marketing de
uma empresa € a implementacdo de um método de marketing que nao tenha sido
utilizado previamente pela empresa. Isso deve fazer parte de um novo conceito ou
estratégia de marketing que representa um distanciamento substancial dos métodos
de marketing existentes na empresa. O novo método de marketing pode ser
desenvolvido pela empresa inovadora ou adotado de outras empresas ou
organizagdes. Novos métodos de marketing podem ser implementados para produtos
novos ou ja existentes.

Uma inovagdo organizacional é a implementagio de um novo método
organizacional nas praticas de negdcios da empresa, na organizacao do seu local de
trabalho ou em suas relagdes externas. Inovacgdes organizacionais podem visar a
melhoria do desempenho de uma empresa por meio da reducdo de custos
administrativos ou de custos de transacdo, estimulando a satisfacdo no local de
trabalho (e assim a produtividade do trabalho), ganhando acesso a ativos ndo
transacionaveis (como o conhecimento externo ndo codificado) ou reduzindo os
custos de suprimentos. (MANUAL DE OSLO, 2014)”
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Outra classificacdo de grande relevancia para entender o fendmeno da inovacao se
refere ao grau da mudanga envolvida, classificando as inovacBes tecnoldgicas como
incrementais ou radicais. Freeman (1987), por sua vez, estabeleceu quatro categorias de
inovacéo: incremental, radical, mudancas do sistema tecnolégico e mudancga no paradigma
tecno-econdmico (revolugdo tecnoldgica).

Para Fuck & Vilha (2011) as inovacgdes tecnoldgicas incrementais podem ser
entendidas como aperfeicoamentos continuos e graduais de produtos, servi¢cos ou processos
ja existentes e correspondem a maior parte das inovacOes geradas. Para esses autores, as
mudancas tecnoldgicas incrementais sao, por vezes, percebidas como de segunda categoria,
muito embora possuam significativo impacto econdmico.

Freeman (1987) sustenta que a inovacdo incremental ocorre com maior ou menor
intensidade continuamente em qualquer industria ou atividade de servigo. Embora muitas
inovacgOes incrementais possam surgir como resultado de programas organizados de pesquisa
e desenvolvimento, estas inovacgdes podem frequentemente ocorrer ndo tanto como resultado
de atividade de pesquisa e desenvolvimento, mas como resultado de invencdes e melhorias
sugeridas por engenheiros e outros profissionais envolvidos diretamente no processo de
producdo ou como resultados de iniciativas e propostas de usuarios.

A inovacéo pode ser resultado de uma solucdo criativa de um colaborador, uma nova
forma de atender o cliente, uma alternativa de determinada etapa do processo produtivo ou
a modificacdo de um insumo para o novo produto. Ademais, a relevancia das inovacoes
incrementais para 0s negocios residiria sobre o fato de que esses tipos de inovacdo sdo mais
faceis de serem geradas e, neste sentido, preenchem continuamente o processo de mudanga
nos mercados (Vilha, 2010).

Por sua vez, conforme Santos & Meroe (2011), as inovacdes radicais correspondem
a introducdo de produtos, servicos ou processos totalmente novos no mercado e estdo
fortemente relacionadas com as atividades de P&D. InovacGes radicais sdo eventos
descontinuos, disruptivos e sdo o resultado de uma atividade de pesquisa e desenvolvimento
deliberada realizada em empresas e/ou universidades e laboratorios. As mudangas do sistema
tecnoldgico afetam um ou varios setores da economia, assim como causam a entrada de uma
empresa em novos setores. Elas sdo baseadas na combinacdo de inovacdo radical e
incremental, junto com inovagdes organizacionais, afetando mais do que uma ou pequena

quantidade de empresas (Freeman, 1987).
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Com efeito, algumas mudangas no sistema tecnoldgico sdo tdo fortes que tém
importante influéncia no comportamento da economia. A expressao paradigma tecno-
econémico implica um processo de selecdo econbémica do ambito da combinacdo de
inovacOes tecnicamente factiveis e, de fato, isto toma um tempo relativamente longo. Um
paradigma tecno-econémico é aquele que afeta a estrutura e as condi¢des de producdo e
distribuicdo de quase todo o ramo da economia (Freeman, 1987).

A esse respeito, Chris Freeman & Carlota Perez (1987) apontam que além das
inovacOes incrementais e das radicais, deve-se considerar as mudancas de sistemas
tecnoldgicos, que estdo relacionadas a mudancas de longo alcance na economia e geralmente
incluem numerosas inovacgdes radicais e incrementais de produtos e processos
(“constelagdes de inovagdes”) e mudanga de paradigma tecno-econémico, relacionada a
mudancas tdo profundas que afetam o comportamento de praticamente toda a economia
(Fuck & Vilha, 2011).

Furtado (2006) destaca que, na perspectiva neoshumpeteriana/evolucionéria, a
difusdo tecnoldgica tende a estar associada a introducdo de inovacgdes incrementais e de
outras complementares. Por essa Otica, que entende o processo de inovagao de forma ampla,
é relevante o papel da aprendizagem tecnologica de usuérios e fornecedores, a interagdo
entre eles, os mecanismos de apropriabilidade da inovacédo e o papel das mudancas sociais,
organizacionais e institucionais no processo de difusdo (Fuck & Vilha, 2011).

Nesse quadro, para Furtado (2006), a inovacdo deve ser estudada segundo seus
aspectos “externos”, relacionados ao ambiente instavel e complexo no qual os agentes
inovadores estdo inseridos, e aos “internos”, como, por exemplo, os relacionados as formas
de organizacdo das atividades de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D). Como aponta Furtado
(2006), a “inovagdo deve ser entendida como resultado de um mix de ingredientes internos
e externos” (p.188) e ndo se deve entendé-la como um ato isolado, mas dentro de um
contexto maior do qual participam uma pluralidade de atores”.

Fuck & Vilha (2011) analisam que, sob o contexto da P&D, a atividade de “Pesquisa”
pode ser “entendida como instrumento ou ferramenta para a descoberta de novos
conhecimentos basicos ou aplicados; e a atividade de “Desenvolvimento” trata da aplicacdo
destes novos conhecimentos para se obter resultados préaticos, conforme ilustrado pela Figura
2, a seguir. (OECD, 2006) .
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Pesquisa e desenvolvimento (P&D)

Gerar conhecimento
Trabalhos tedricos e
. 2t experimentais sobre fendbmenos
Pesquisa Basica e fatos (SEM finalidade de

aplicacao em particular)

Gerar conhecimento
Trabalhos tedricos e
experimentais sobre

fenémenos e fatos (COM
finalidade de aplicagao em
particular)

Pesquisa Aplicada

Gerar produtos e
processos
Utiliza o conhecimento
Desenvolvimento cientifico e pratico para o

desenvolvimento de produtos,
processos, dispositivos,
sistemas e servigos,oua
otimizagao dos existentes

Experimental

Figura 2: Caracteristicas e objetivos da atividade de Pesquisa e Desenvolvimento, Fonte Fuck & Vilha (2011).

Essa classificacdo ndo elimina casos em que a pesquisa basica gera resultados
aplicaveis, avaliando-se que por vezes a fronteira entre o basico e o aplicado é de dificil
delimitacdo. E que, na firma, as atividades de P&D ampliam suas habilidades de geracao de
conhecimento interno e assimilacdo de conhecimento externo de relevo em seu processo
inovador, o que amplia a geracdo de parcerias com atores importantes do sistema de
inovacdo, como os Institutos de Pesquisa, as universidades, as empresas concorrentes e
fornecedores (Fuck & Vilha 2011).

Ademais, é de rigor elencar a classificagdo das inovagdes conforme o seu grau de
abrangéncia, isto é, definindo se as inovagdes sao novas para a empresa, para 0 mercado e
para 0 mundo.

Segundo o Manual de Oslo (2014) os conceitos de nova para 0 mercado e nova para
o0 mundo dizem respeito ao fato de determinada inovacéo ter sido ou ndo implementada por
outras empresas, ou de a empresa ter sido a primeira no mercado ou na industria ou no mundo
a implementar tal inovacdo. As empresas pioneiras na implementagédo de inovacgdes podem
ser consideradas condutoras do processo de inovacdo. Muitas ideias novas e conhecimentos
originam-se dessas empresas, mas o impacto econdmico das inovagOes vai depender da

adogdo das inovagles por outras empresas.
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As inovacdes sdo novas para as empresas quando a novidade implementada esta
limitada ao ambito da empresa, mesmo que as mudancas ja existam em outras empresas. As
inovacOes sdo novas para 0 mercado quando a empresa é a primeira a introduzir a inovagédo
em seu mercado. O escopo geografico do que é novo para 0 mercado esta sujeito, pois, a
propria visdo da empresa sobre seu mercado de operacédo e pode incluir empresas domésticas
ou internacionais (OECD, 2006).

Informacdes sobre o grau de novidade podem ser usadas para identificar os agentes
que desenvolvem e adotam as inovacOes, para examinar padrbes de difusdo, e para
identificar lideres de mercados e seguidores. Assim, cabe destacar o tratamento desse tema
segundo o Manual de Oslo (2014), a saber:

“Como ja foi observado, o requisito minimo para se considerar uma inovagao é que
a mudanca introduzida tenha sido nova para a empresa. Um método de produgéo,
processamento e marketing ou um método organizacional pode ja ter sido
implementado por outras empresas, mas se ele € novo para a empresa (ou se é 0 caso
de produtos e processos significativamente melhorados), entdo trata-se de uma
inovacao para essa empresa.

As inovagdes sdo novas para 0 mercado quando a empresa € a primeira a introduzir
a inovagdo em seu mercado. O mercado é definido como a empresa e seus
concorrentes e ele pode incluir uma regido geografica ou uma linha de produto. O
escopo geogréafico para o que é novo para 0 mercado esta sujeito, pois, a prépria
visdo da empresa sobre seu mercado de operacao e pode incluir empresas domésticas
ou internacionais.

Uma inovagdo é nova para 0 mundo quando a empresa € a primeira a introduzir a
inovacao em todos os mercados e industrias, domésticos ou internacionais. Assim,
uma inovagdo nova para o mundo implica em um grau de novidade qualitativamente
maior do que uma inovagdo nova somente para o mercado. Embora varias pesquisas
possam afirmar que questdes sobre a novidade para 0 mercado sejam suficientes para
examinar o grau de novidade das inovagdes, considerar o fato de a inovagao ser nova
para 0 mundo oferece uma opgao para as pesquisas que desejam examinar o grau de
novidade com maior detalhe.

Um conceito relacionado é o de inovacao radical ou disruptiva. Pode-se definir essa
inovacdo como aquela que causa um impacto significativo em um mercado e na
atividade econdmica das empresas nesse mercado. Esse conceito é centrado no
impacto das inovacgdes, em oposicao a sua novidade. O impacto pode, por exemplo,
mudar a estrutura do mercado, criar novos mercados ou tornar produtos existentes
obsoletos (Christensen, 1997). Todavia, pode ndo ser evidente se uma inovacao é
disruptiva até bem depois de sua introdugdo. Isso dificulta a coleta de dados sobre
inovacBes disruptivas dentro de um periodo de analise em uma pesquisa sobre
inovacdo (MANUAL DE OSLO, 2014, p. 69 e 70).”

Por fim, convém esclarecer que a perspectiva da presente pesquisa estara centrada

principalmente para a geracdo de inovacOes de natureza tecnoldgica — por estas terem a
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necessidade de estar, em grande medida, baseadas em conhecimento cientifico e técnico, e

adicionalmente por demandarem grandes desafios ao agente inovador.

1.2 Inovagéo e Desenvolvimento

Cassiolato & Lastres (2017) sustentam que 0 aumento da capacidade de geracéo e
difusdo das inovacgOes, e a propria compreensdo do processo inovador, tém conquistado
relevante espaco na agenda governamental, bem como aportado contribuicées significativas
para a formulacdo de politicas publicas. Para esses autores, “a capacidade produtiva e
inovativa de um pais ou regido — vista como resultado das relacbes entre os autores
econémicos, politicos e sociais — reflete condi¢des culturais e historicas proprias”
(Cassiolato & Lastres, 2017).

Diferentes contextos, sistemas cognitivos e regulatérios e modos de articulacdo e de
aprendizado levam a formas diferentes de gerar, assimilar, usar e acumular conhecimentos,
além de induzir a requerimentos especificos de politicas, levando a necessidade de
estabelecer e utilizar conceitos de desenvolvimento e modelos de politica sistémicos e
contextualizados (Cassiolato & Lastres, 2017).

Ademais, em que pese 0 consenso a respeito da agenda de inovagdo — tanto na
academia quanto em circulos governamentais — ha de se destacar, com base em Cassiolato
& Lastres (2017), que existe consideravel discussao acerca do entendimento do conceito de
inovacdo e a propria nogdo de desenvolvimento, que igualmente estaria longe de ser
compreendida de maneira uniforme.

A respeito da associacdo inovacdo e desenvolvimento, cumpre lembrar que Carlota
Pérez e Christopher Freeman se propuseram a interpretar o desenvolvimento a partir das
grandes inovacdes que acontecem nos paises capitalistas. Fazendo alusdo aos ciclos
econémicos, identificados por Nikolai Kondratieff nos anos 1920, a teoria dos autores trata
das inovacdes radicais, sendo elas as responsaveis pelas ondas longas de crescimento que
duram cinco ou seis décadas (Lopes, 2015).

Pérez (1992; 2001; 2004; 2009) aborda o conceito de Revolugcdes Tecnoldgicas como
fator chave para paises menos desenvolvidos avancarem rumo as “nac¢des de ponta”. Com
base em Schumpeter, a autora sustenta que uma revolucéo é: "un poderoso y visible conjunto

de tecnologias, productos e industrias nuevas y dinamicas, capaces de sacudir los cimientos
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de la economia y de impulsar una oleada de desarrollo de largo plazo" (PEREZ, 2004,
p.31).

Para essa autora ha de se considerar cinco revolucdes tecnoldgicas (a revolugéo
industrial; a era do vapor e das ferrovias, a era do aco e da eletricidade; a era do automovel
e da producdo em massa; a era da informatica e da sociedade do conhecimento) que se
disseminaram moldando as condigdes de producéo nos diferentes paises. E que a revolugéo
tecnoldgica estaria associada a uma série de inovacgdes que se vinculam a utilizacdo de um
fator-chave, uma nova descoberta que revoluciona os métodos de producdo. As novas
tecnologias permitem o surgimento de novas industrias ou fazem com que as inddstrias
antigas sejam redefinidas. Com novas industrias e tecnologias, a infraestrutura acaba sendo
modificada para dar conta das novas demandas produtivas. Finalmente, todas essas
transformacdes fazem emergir um novo paradigma produtivo, ao qual a autora (Pérez 2001,
2004, 1983) chama de paradigma "tecno-econémico” (LOPES, 2015).

O paradigma tecno-econémico esta estabelecido como um guia para inovagao, um
cardapio para decisdo dos empresarios, inovadores, gerentes, administradores e investidores
qguando buscam maior eficiéncia produtiva (Pérez, 2001). Trata-se de um tipo ideal de
organizagao do sistema produtivo, o estabelecimento de um sentido do que se acredita ser a
melhor opcdo (ou 6timo) tecnoldgica (0) para aproveitar o aparecimento do fator-chave
(Pérez, 1983). Assim, é definido como:

[...] um modelo de pratica 6timo constituido por um conjunto de principios
tecnolégicos e organizacionais, genéricos e onipresentes, que representa a maneira
mais efetiva de aplicar a revolucdo tecnoldgica e usa-la para modernizar e atualizar
o resto da economia. Quando a sua adogdo é generalizada, esses principios se tornam
a base do bom senso para a organizacéo de qualquer atividade e a reestruturacéo de
qualquer instituicio (PEREZ, 2004, p. 41, traducio nossa).

A revolugdo em curso e 0 novo paradigma serdo essenciais na compreensao do que
leva os paises a um salto qualitativo de desenvolvimento. A possibilidade de convergéncia
entre os niveis de crescimento dos paises desenvolvidos (lideres) e em desenvolvimento
(seguidores) foi tratada em Abramovitz (1986). Para ele, devido as diferencas de
produtividade, existem possibilidades de os paises avancarem (forging ahead) e alcangarem
os desenvolvidos (catching up). Por outro lado, muitos podem ser ultrapassados (falling

behind) e ficar excluidos da onda de crescimento em curso. Nos trabalhos de Carlota Perez,
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0 que determina o avanco dos paises € a sua capacidade em aproveitar as janelas de
oportunidade que se abrem em cada revolucdo.

Examinando o trabalho de Carlota Perez, Lopes (2015) avalia que a janela de
oportunidade e o catching up estdo associadas com a fase da revolucdo em vigéncia e com
trajetoria tecnoldgica que se oportuniza quando emergem as novas tecnologias. Com o
estabelecimento de paralelos com a teoria do ciclo de vida do produto, observa-se que as
inovacOes tecnoldgicas tendem a seguir um curso similar desde o seu surgimento. Ou seja,
passam por quatro fases. Na primeira delas acontece uma inovacao radical e o aparecimento
de um novo produto que sustenta o desenvolvimento de uma inddstria. Na segunda e terceira,
as novas tecnologias passam por uma sequéncia de inovagdes incrementais, visando
melhorar a qualidade, a produtividade e a posicdo dos produtores no mercado. Enfim, na
quarta fase a tecnologia entra em sua fase de maturacdo, com a inovacao e a utilizagdo das
tecnologias ja amplamente difundidas, reduzindo as possibilidades de lucro empresarial
(Pérez e Soele, 1988; Pérez, 2001; 2004).

Para Lopes (2015), nos periodos iniciais da revolucdo tecnoldgica € que acontecem
as melhores oportunidades para os paises seguidores utilizarem-se das novas tecnologias.
Trata-se, para o citado autor, com fundamento em Pérez (2001), de um momento crucial,
quando se abre a janela de oportunidade para os paises menos desenvolvidos alcancarem as
grandes poténcias. 1sso porque é um periodo de abertura de novos mercados e um momento
em que as inovacdes associadas as novas tecnologias apresentam maior rentabilidade.
Apesar da importancia de se ingressar nas primeiras fases de uma nova revolucdo, as
anteriores sdo relevantes para aprendizagem e criagdo de infraestrutura necessaria as
revolugdes seguintes. Por isso, Perez (1992) afirma que a fase de maturacdo de uma
tecnologia, junto com a fase de surgimento das novas, € um momento de dupla oportunidade
tecnoldgica (Lopes, 2015).

Cumpre lembrar que Celso Furtado (1961) compreendeu o desenvolvimento a partir
de uma viséo sistémica e historicamente determinada, estabelecendo — ao examinar o
desenvolvimento brasileiro — uma relagdo expressa entre o desenvolvimento econdmico e a
mudanca tecnoldgica, dando énfase ao fato de que o desenvolvimento econdmico das nagoes
desenvolvidas se baseou no acumulo e uso de conhecimentos. Defendia, assim, que uma
autentica mudanca qualitativa no desenvolvimento brasileiro necessitaria, alem da reforma

agraria, da existéncia de “um centro dindmico capaz de impulsionar o conjunto do sistema
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produtivo [...] o desenvolvimento requer acumulagdo e avango técnico” (Cassiolato &
Lastres, 2017).

Recordam esses mesmos autores que a crise dos anos 1970 trouxe ao centro do debate
internacional as ideias neoliberais. A esse respeito, Toye (1987) chama atencdo para a
contrarrevolucdo na teoria e na politica do desenvolvimento, introduzida por uma agenda
neoliberal radical em que “o desenvolvimento praticamente desaparece como uma questao
especifica, restando apenas como o bem-estar a ser alcancado pela eliminacéo dos obstaculos
ao funcionamento do mercado”. Esta agenda propunha, entre outras coisas, que o
crescimento de longo prazo fosse maximizado pela busca da eficiéncia alocativa de curto
prazo, conforme determinado pelo preco de mercado. Mesmo que existissem falhas de
mercado, mercados imperfeitos seriam melhores que Estados imperfeitos.

O principio bésico neoliberal, prosseguem na analise Cassiolato & Lastres (2017), é
que:

(13

o subdesenvolvimento resulta de ma alocacdo de recursos, o que € quase
exclusivamente causado pela intervengdo do setor publico. Tal perspectiva reduziu
o complexo problema do subdesenvolvimento a uma questao de simplesmente seguir
algumas receitas — como corrigir os pregos, instalar de forma “correta” os direitos de
propriedade, as instituicbes e as formas de governanca e competitividade. Esse
processo foi replicado em todo 0 mundo sob orientacéo de iniciativas e exemplos do
modelo anglo-norte-americano e apoiado em ideias ortodoxas, como, por exemplo,
sobre a liberalizagcdo do comércio internacional e do investimento, a privatizacao e
a desregulamentacdo”.(CASSIOLATO & LASTRES, 2017, p. 21)

Por outro lado, ndo se pode esquecer, conforme registra Chang (2005), que varios
paises que passaram a defender posturas mais liberais, apds obter grau de desenvolvimento
elevado — ja que suas empresas se encontram em posi¢des muito fortes para competir no
mercado mundial —, promoveram fortemente uma série de medidas de protecdo a industria
nascente. Esse autor destaca o fim das Corn Laws na Inglaterra como exemplo de medidas
liberalizantes que acabaram por proteger as industrias inglesas ja estabelecidas, posto que
“ao estimular a producdo de cereais no continente, os ingleses tentavam evitar o
desenvolvimento das industrias européias, especialmente a francesa e alem4, praticando o
chamado ‘imperialismo de livre comércio’”.

Para Chang (2005), a importancia das chamadas politicas de ITT, ou industrial, trade
and technology policies nos termos de Chang, floresce, portanto, como uma das principais
explicagbes do sucesso dos paises hoje considerados ricos. Obviamente que o uso de

politicas protecionistas para desenvolver a industria nascente ndo garante 0 sucesso como
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inimeros casos histdricos demonstraram. Assim, para esse autor, ndo bastaria fomentar uma
indUstria. Ela precisa crescer, amadurecer e se tornar eficiente como se observou no Japéo,
Inglaterra e EUA.

Nesse debate, Erber (2011), em importante analise sobre o desenvolvimento
brasileiro, aponta que a perspectiva neoliberal encontrou guarida no que “denominou
convencdo institucionalista restrita”. Sua linha de argumentacdo realgou a importancia de
entender as distintas convencdes de desenvolvimento, que orientam o desenho e a
implementacao dos projetos nacionais de desenvolvimento, as quais refletem a composicédo
do poder econémico e politico prevalecente na sociedade num determinado periodo.

Cassiolato & Lastres (2017) assim prosseguem na analise do pensamento de Fabio

Erber, cuja transcricdo convém integralmente aportar pela clareza do exame, a conferir:

“A conven¢do institucionalista restrita, de corte neoclassico, tem uma visdo de
sociedade competitiva e meritocratica, “cuja eficiéncia seria garantida pelo
funcionamento do mercado”. Nesta perspectiva, a inovagdo, embora “vista como o
motor do desenvolvimento, tem na abertura internacional um importante papel no
seu estimulo através da importacdo de tecnologias mais produtivas”. Sempre
segundo Erber, apesar de reconhecer a importancia do Estado para o fomento da
inovacdo, os adeptos dessa convengdo tém “uma clara preferéncia pelo modelo
principal agente, no qual o governo fixa as diretrizes de politica e 0s agentes
executam tais diretrizes e prestam contas por sua execu¢dao”.9 Os proponentes da
segunda das convencgfes sugeridas por Erber (neodesenvolvimentista) aceitam a
politica macroecondmica da convencdo institucionalista restrita, mas também
apontam a necessidade de um papel muito mais ativo do Estado. No caso dos
investimentos em inovacao, é proposta uma série de mecanismos, como incentivos
fiscais, crédito subsidiado e subvencdes, todos de cunho “ofertista”. Neste texto,
argumenta-se que, mesmo que as propostas de politicas de inovagdo da agenda
neodesenvolvimentista tenham sido implementadas, elas se mostraram claramente
insuficientes e até equivocadas. Por um lado, a insuficiéncia é dada pela
subordinacdo desse modelo de politicas aos preceitos da convencao institucionalista.
Nas palavras de Erber, “a convivéncia entre as duas convengdes se estabelece sob a
hegemonia da convengao institucional restrita”.10 Por outro lado, o alcance dessa
politica se restringe também a sua limitada concepcao sobre inovacéo, o que levou a
percepcdes sobre 0 papel dos atores do processo inovativo e a proposicdes de politica
ndo so divergentes, mas até equivocadas.” (CASSIOLATO & LASTRES, 2017, p.
22)

Cassiolato & Lastres (2014), apontaram também que Erber, em sua obra de 1972,
enfatizava a necessidade de endogeneizacdo do progresso técnico como fator fundamental
do processo de desenvolvimento brasileiro. Elas constituiram parte importante do debate
sobre a insuficiéncia da industrializacdo na qualidade de elemento transformador das

estruturas econémicas e sociais do pais. Para esses autores:
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“Erber apontava que o modelo de industrializagdo adotado, com base na substituicao
de importacOes, mostrava-se incapaz de resolver os sérios problemas brasileiros de
desigualdade, em especial de incorporar a populacéo brasileira de baixa renda. Na
mesma linha do economista Celso Furtado, Erber sustentava que a importacéo de
tecnologia era reforgadora de problemas, na medida em que as tecnologias trazidas
— intensivas em capital — haviam sido desenvolvidas para paises com diferentes
condigdes e dotagdes de fatores”. (CASSIOLATO & LASTRES, 2014, p. 383)

Um dos pontos centrais do pensamento estruturalista latino-americano € que as
mudangas na economia ocorrem por meio de descontinuidades (geralmente de carater
tecnoldgico) que afetam, e também sdo afetadas, pela estrutura econdmica, social, politica e
institucional de cada nacdo. Nessa perspectiva, 0 desenvolvimento é considerado processo
Unico, ndo linear e ndo sequencial. E, portanto, muito criticada a hip6tese de alcancar o
desenvolvimento por meio de processos de catch-up a partir da importacéo, reproducéo e
adaptacdo de técnicas supostamente superiores de desenvolvimento para outros contextos
historicos (Cassiolato & Lastres, 2014).

Furtado, conforme Cassiolato & Lastres (2014), foi bem especifico sobre esse ponto:
“Pelo fato mesmo de que sao coletaneas das economias desenvolvidas, das quais, de uma ou
outra forma, dependem, as economias subdesenvolvidas ndo podem reproduzir a experiéncia
daquelas” (FURTADO, 2003, p. 88).

A mobilizacdo do progresso técnico e a capacidade de tornar end6genos 0s processos
de inovacdo sdo considerados as principais determinantes da dindmica de acumulacao
capitalista e de seu desenvolvimento. Os avancos (produtivos, tecnoldgicos, organizacionais,
institucionais etc.) resultantes de processos inovadores sdo tidos, assim, como fatores basicos
na formagéo dos padrdes de transformacgéo da economia, bem como de seu desenvolvimento
de longo prazo. As nagbes que, historicamente, se colocaram a frente do processo de
inovacdo tenderam a ser mais dinamicas e competitivas, obtendo melhor desempenho
econdémico e maior poder geopolitico (Cassiolato & Lastres, 2014).

Furtado (1983) também discutiu o papel das empresas transnacionais no bloqueio e
endogeneizacdo do progresso técnico e a propria constituicdo de centro dindmico na
estrutura produtiva brasileira. Furtado enfatiza, ainda, a importancia de compreender 0s
fendmenos relacionados ao avango tecnoldgico a partir de uma perspectiva mais ampla e
sistémica, ndo apenas do ponto de vista da inovacdo, mas principalmente diante da economia

e da geopolitica global: “muitas das manifestagdes mais significativas do progresso técnico
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somente podem ser captadas plenamente através de uma viséo global do sistema nacional,
que inclua a percepcdo das relagOes deste sistema com o ambiente que o controla e
influencia”. Assim, defendia que o progresso técnico gera modificaces que se referem ao

conjunto deste sistema, a sua morfogénese. A partir disso, afirma que:

“nao € possivel captar a natureza (nem o impacto) destas modificagdes caso o
progresso técnico seja circunscrito apenas ao plano macro, ou microeconémico,
isolando-o de seu carater social”. Portanto, Furtado nota categoricamente que “por
detrés do progresso técnico se alinham complexas modificacBes sociais, cuja logica
deve-se tentar compreender como passo prévio a qualquer estudo do
desenvolvimento” (CASSIOLATO & LASTRES 2015; 2016, p. 37)

Nesse contexto, como registra Cassiolato & Lastres (2017), os paises menos
desenvolvidos apresentam um desafio adicional: “os seus processos de desenvolvimento
refletem mais propriamente processos de imitacdo do que uma reflexdo sobre as caréncias e
potencialidades internas”. Adiante, esses autores recordam Fajnzylber (1990), que,
examinando o processo de desenvolvimento latino-americano, resumiu este tema da seguinte

forma:

“O trago central do processo de desenvolvimento latino-americano é a incorporagéo
insuficiente de progresso técnico — sua contribuicdo escassa de um pensamento
original, baseado na realidade, para definir o leque de decisfes que a transformacao
econbmica e social pressupfe. O conjunto-vazio do desenvolvimento econdmico e
social latino-americano estaria diretamente vinculado ao que se poderia chamar de
incapacidade de abrir a caixa-preta do progresso técnico, no qual incidem a origem
das sociedades latino-americanas, suas instituicbes, o contexto cultural e um
conjunto de fatores econémicos e estruturais cuja vinculagdo com 0 meio
sociopolitico é complexa, mas indiscutivel (FAJNZYLBER, 1990, p. 857).”

Dessa forma, foram se estabelecendo as linhas divisorias entre 0s que estdo
capacitados a promover ou participar ativamente da dindmica da inovagdo e de
desenvolvimento e aqueles que foram, ou tendem a ser, deslocados e marginalizados.
Freeman (1988), o decano dos autores da corrente neoschumpeteriana, afirma que o hiato
temporal entre inovadores e imitadores estad positivamente relacionado a sustentacdo do
fluxo de inovacgOes pelos inovadores e a fragilidade das condi¢des necessarias para inovar
nos paises imitadores. As "assimetrias tecnoldgicas" agem, a0 mesmo tempo, como uma

barreira ao acesso as novas tecnologias e como um novo incentivo a inovagdo para aqueles
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(empresas, organizacfes ou paises) que estdo liderando o processo tecnolégico (Cassiolato

& Lastres, 2014).

1.3 Inovacdo e Politicas Publicas: O Papel do Estado

O Estado tem especial relevancia nos paises em desenvolvimento, conforme
apontado por Chang (2004), posto que, frente aos paises desenvolvidos, 0os mais atrasados
ndo conseguem desenvolver novas industrias sem a intervencdo do Estado. Seu papel ndo
deveria se limitar, portanto, a intervencdo na macroeconomia “corrigindo o mercado” ou
financiando passivamente o setor de pesquisa e desenvolvimento (P&D) publico, conforme
apontado por Mazzucato (2014). Essa autora defende que o Estado deve ser visto como um
empreendedor, que assume riscos e cria mercados, pois apesar de ser percebido como lento,
burocratico e pouco ousado, o Estado possui papel fundamental e estratégico nos grandes
avancos tecnoldgicos.

Com efeito, na sua funcdo alocativa, o Estado também tem papel central no
desenvolvimento da inovacdo, em especial aquelas mais radicais, assim entendidas como as
que geram produtos, processos ou servigos sem precedentes ou que tragam melhorias
significativas de desempenho ou custo, transformem os mercados existentes ou levem a
criagdo de novos mercados (Leifer, O’Connor, Rice, 2002).

Cassiolato & Lastres, (2017) recordam que diferentes autores brasileiros, latino-
americanos e de outras nacionalidades destacam o papel central do Estado e da formulacao
de politicas publicas na orientagdo do desenvolvimento. Nesse particular, os autores
resgatam a contribuicdo dos professores Luciano Coutinho e Luiz Gonzaga Belluzzo (1996),
que discute as convergéncias e divergéncias no pensamento econémico quanto a necessidade
de um papel ativo do Estado na promocéo de estratégias voltadas as mudangas estruturais

que permitissem o desenvolvimento, apontando que:

“[...] ndo obstante as teorias divergissem a respeito das prioridades e da énfase, dos
mecanismos e politicas, ndo se imaginava que o Estado devesse se eximir da
responsabilidade de promover e atuar sobre o processo de desenvolvimento. Ao
longo das trés décadas da idade de ouro do Sistema de Bretton Woods, as politicas
de protecdo e de promocdo da industrializacdo foram acolhidas como legitimas e
necessarias. Outra vez as divergéncias diziam respeito ao grau de protecdo, ao estilo
de intervencdo, a extensdo da estatizacdo da industria de base e & forma de insercéo

41



internacional das economias em processo de industrializagdo. ” (CASSIOLATO &
LASTRES, 2017, p. 28)

Mazzucato (2014) enfatiza que as tecnologias mais radicais em diferentes setores —
da internet & industria farmacéutica — tém origem no financiamento de um Estado corajoso,
disposto a assumir riscos. Em seus estudos a autora destaca a importancia do financiamento
orientado e dos contratos publicos e também da criacdo de incentivos para varios setores e
dos inumeros instrumentos de financiamento para que isso aconteca.

Ademais, aponta Mazzucato (2014), em linha com as contribui¢6es formuladas por
Freeman (1987), os esforcos mais bem-sucedidos do Estado ndo se limitariam a pesquisa
basica e aplicada, estendendo-se também a capacidade de integrar a etapa de
comercializacdo. Ela cita empresas norte-americanas, como a Apple, Compagq, Intel e outras
que foram contempladas com concessfes em seus estagios iniciais por meio de programas
de financiamento, como o Small Business Innovation Reserch (SBIR).

Lembra essa autora que a infraestrutura de resolucdo das Tecnologias de
Informacdo e Comunicacdo (TICs), por exemplo, foi financiada pelo Estado desde os
estagios iniciais até a instalacdo e o pleno funcionamento, além da possibilidade de apoio na
fase de comercializacdo. Corroborando essa linha de pensamento, varios autores apontam o
periodo pds-década de 1980 como o ponto de inflexdo mais importante na trajetéria do
sistema de inovacédo nos Estados Unidos, pelo menos desde a Segunda Grande Guerra.

Em seus estudos, Mattos e Abdal (2010) destacam que, frente a um diagndstico
geral de perda da competitividade da economia norte-americana, em especial diante da
ascensdo do Japdo, diversas medidas foram tomadas para a manutencdo da posicdo de
lideranca internacional dos Estados Unidos. Fica evidente que o Estado, naquele pais, reitera
seu papel de peca-chave na inducdo a inovacao e na implementacdo das transformacdes que
tomaram lugar a partir da década de 1980. Mattos e Abdal (2010), ao estudarem esses
processos de inovacdo do Estado, apontam dois focos principais de transformacfes do
sistema cujo pressuposto era tornar a economia mais amigdvel & inovacdo, ao

empreendedorismo e & cooperagdo econémica. Segundo esses autores, isso implicou:

“(...) por um lado, foco nas empresas, entendidas como os entes capazes de
comercializar os resultados das pesquisas cientificas; e, por outro, a criacdo e 0
aperfeicoamento de estimulos e incentivos aos investimentos privados em pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo (P&D&I), que resultaram na diminuicdo dos riscos
associados a esses empreendimentos. ” (MATTOS e ABDAL, 2010, p. 92)
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Nesta ordem de ideias, um bom exemplo do papel indutor do Estado nos processos
de inovacdo é, portanto, o dos Estados Unidos da América. Em resumo, a politica norte-
americana para apoiar o desenvolvimento do pais com estimulos a inovacéo apostou no
papel indutor do Estado, também responsavel pelo apoio e estimulo as instituicbes de
educacdo superior para a construcdo e aplicacdo de conhecimento novo, agregador de
inovacdo e produtividade empresarial. Os indicadores dos Estados Unidos em C&T

corroboram essas afirmagdes, conforme a Tabela 1:

Indicadores de C&T - Estados Unidos

Gastos com pesquisa e desenvolvimento, P&D (% do PIB) — 2006 © 2,62

Gasto publico ® 29,3%

Gasto privado © 64,9%

Patentes triddicas — 2005 * 15.774

Patentes triadicas por milhdo de habitantes - 20057 53,11

Artigos cientificos por milhdo de habitantes — 2003 7 725,6

Pesquisadores por 1.000 empregados - 2005 ¢ 9.6

Populacao de 25 a 64 anos com nivel superior completo — 2005 ? 39,0

Graduados em ciéncias e engenharas, como % graduados — 20057 15,7

Pessoal alocado em P&D por 1.000 empregados — 2005 ¢ 123

Fontes: (") World Bank, Data & Sratistics; (°) OECD, Factbook 2008 Economic, Environmental and Social Statistics; (*) UNDP, Human
Development Report 2007/2008; (‘) World Bank, World Development Indicators 2007; (%) IMF, Data & Statistics; (*) OCDE, Main Science

and Technology Indicators, 2008, (") OCDE, Scence, Technology and Industry Outiook 2008

Tabela 1: Indicadores de C&T dos Estados Unidos, Fonte: Banco Mundial.

A discussdo trazida por Mazzucato (2014) e os apontamentos de Mattos e Abdal
(2010), ao evidenciarem o papel central do Estado no fomento a inovacéo, articulam a ideia
de que o Estado — para além da visdo keynesiana de que o governo deve tornar-se o investidor
de Gltimo recurso quando o setor privado fica paralisado — ndo deveria se limitar a investir
em infraestrutura ou gerar demanda para a expansao da producéo. Na moderna sociedade do
conhecimento e na era da comunicacgdo, seria ainda mais relevante o Estado dirigir os
recursos publicos para a inovagao catalisadora.

Assim, conforme esses autores, é defensavel a sustentacdo da forte ligacdo entre
governo e tecnologia, inovacao e empreendedorismo, considerando, de forma especial, a
experiéncia dos Estados Unidos voltada para P&D e contratos publicos ligados a inovacao.

As indicacdes sdo de que é fundamental a participa¢do do Estado na promogdo de politicas
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publicas voltadas ao fomento de inovagéo tecnoldgica, sobretudo pelos reflexos trazidos para
0 desenvolvimento socioeconémico.

Para Rauen (2015), as modernas politicas cientificas e tecnoldgicas apresentam um
variado leque de instrumentos. Entre os mais conhecidos e empregados estdo: bolsas de
pesquisa, crédito subsidiado, incentivos fiscais e venture capital. Contudo, esses
instrumentos atuam de forma indireta e sdo um tanto flexiveis quanto aos seus possiveis
resultados, isto é, o financiador ndo consegue orientar oS recursos para um resultado
tecnoldgico especifico.

Ainda segundo Rauen (2015), em termos da atuacdo esperada do Estado, seria
relevante que parte dos investimentos realizados em Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo (CT&I)
tivesse uma destinacdo exata e previsivel. Essa necessidade pode tornar-se mais evidente
qguando o Estado pretende solucionar grandes problemas sociais ou mesmo quando quer ter
uma postura mais empreendedora (Mazzucato, 2014).

Conforme destacado por Mazzucato (2015), o papel do setor publico serad
particularmente importante nos primeiros estagios, nas areas intensivas em capital e de alto
risco das quais o setor privado tende a se afastar. Mas, de um modo mais geral, 0 governo
tem o papel catalisador de criar e moldar mercados por meio de parcerias publico-privadas
dindmicas (Cassiolato & Lastres, 2017).

Salerno & Kubota (2008) registram que a Organizacao para Coopera¢ao Econémica
e Desenvolvimento (OECD, 2005), compreendem as politicas de inovacdo como um
amalgama das politicas de ciéncia, de tecnologia e industrial. Assim, uma politica de
inovacédo partiria da premissa de que o conhecimento tem, em todas as formas, um papel
crucial no progresso econdémico, e que a inovacdo ¢ um fenémeno complexo e sistémico.

A Inovacéo seria um fenbmeno complexo porque ndo se considera suficiente ter
uma boa ciéncia se ndo houver uma base produtiva — empresas — capacitada para utilizar 0s
principios cientificos descobertos para a geracao de produto; ou seja, politicas de inovagédo
necessariamente envolvem a relacdo entre a ciéncia e sua producdo, a tecnologia e sua
geracdo, assim como a inovacao por parte das empresas (Salerno & Kubota, 2008).

Acerca da participacdo mais significativa do Estado para criar uma ambiéncia mais
favoravel ao desenvolvimento de inovagdes no setor empresarial, Salerno & Kubota (2008)

destacam da maneira que segue:
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“A inovagdo se da na empresa, mas o Estado pode induzir, fortemente, o
comportamento, as estratégias e as decisdes empresariais relativas a inovacdo. Os
trés principais fatores apontados nas diversas versdes da Pintec como obstaculos a
inovagdo — riscos econdmicos excessivos, elevados custos e escassez de fontes
apropriadas de financiamento — tém a ver com custos e riscos; mas ha varios
instrumentos de politica para auxiliar na reducéo de custos e de riscos. Em primeiro
lugar, a manutencdo de um ambiente macroecondmico mais estavel, com taxas mais
robustas de crescimento, pode contribuir para reduzir os riscos econdmicos e
alavancar financeiramente as empresas. Em segundo lugar, linhas especiais de
financiamento, que reconhecam as necessidades especiais da atividade inovadora,
podem ser criadas — ou aperfeicoadas — para estimular as empresas: uma pratica
muito difundida nas economias mais desenvolvidas” (SALERNO & KUBOTA,
2008, pag. 28).

Pacheco & Almeida (2013) destacam a necessidade de formacdo de duas grandes
agendas, pelas quais sera decidido qual papel o Brasil desempenhara no plano internacional
nas proximas décadas. A primeira, a agenda de correcdo dos fatores sistémicos que corroem
a competitividade da empresa brasileira € uma agenda sobejamente conhecida, mas de
decisiva relevancia e que precisa ser enfrentada com determinacao, sob pena de impedir que
a economia industrial do pais mire o futuro sem bases minimas de igualdade com seus
concorrentes internacionais. O governo deveria agir nessa linha com ac6es de reducdo de
custos sistémicos, mas 0s resultados somente aparecerdo ao longo do tempo. A segunda
corresponde a outro grande desafio: renovar as bases da industria brasileira, em setores
intensivos em tecnologias e constituir um tecido industrial inovador. Em comum, o papel do
Estado na formulacdo de politicas publicas para a industria e do desenvolvimento brasileiro
que cologuem a inovagao como agenda central do futuro.

Para esses autores, a inovacdo possui essa dupla faceta — é relevante em termos
micro e em termos macroecondmicos. Por ser um dos determinantes da competitividade, a
inovacao sera decisiva para ajudar a conformar a estrutura produtiva das proximas décadas:
que industria e que perfil de insercdo internacional teremos. Por ser um determinante central
da produtividade, a inovacdo também serd determinante para ampliar o potencial de
crescimento e tornar sustentaveis as trajetdrias de aumento da renda e redugdo da
desigualdade (Pacheco & Almeida, 2013).

E bem verdade, como recorda Souza (2006), que no processo de definicdo de
politicas publicas, sociedades e Estados complexos como os constituidos no mundo moderno
estdo mais proximos da perspectiva tedrica daqueles que defendem que existe uma

“autonomia relativa do Estado”, o que faz com que o mesmo tenha um espaco proprio de
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atuacdo, embora permeavel a influéncias externas e internas (Evans, Rueschmeyer e
Skocpol, 1985). Para essa autora, essa “autonomia relativa gera determinadas capacidades,
as quais, por sua vez, criam as condicGes para a implementacdo de objetivos de politicas
publicas”. Por fim, a margem dessa “autonomia” e o desenvolvimento dessas “capacidades”
dependeriam, obviamente, de muitos fatores e dos diferentes momentos histéricos de cada
pais.

Pacheco & Almeida (2013) apontam que ha um amplo e crescente consenso, publico
e privado, da relevancia da inovacédo tanto para a competitividade de cada empresa, como
para 0 aumento da produtividade em geral. Entretanto, esses autores reconhecem que uma
ousada agenda de apoio a inovagéo nao é tarefa facil. Esse é um terreno que exige um vasto
leque de politicas e muita coordenacdo entre os atores publicos e o setor privado. Mas é

decisiva. Destacam, ademais, que:

“apesar do amplo consenso sobre a relevancia da inovagao, nao ¢ simples identificar
0s pontos de convergéncia dessa agenda. Inovacéo tem multiplos significados e cada
um desses significados tem uma agenda. Para grande parte das empresas, inovacéo
é 0 que se designa por business innovation. Ou seja, a inovacao que € orientada pelo
mercado, cujo sucesso se reflete em sustentar ou ampliar as posi¢Ges da empresa,
seja em termos de market-share, seja em termos de margens. Inovar é criar valor
para a empresa e para seus stakeholders” (PACHECO & ALMEIDA, 2013, p. 2).

Pacheco & Almeida (2013) reconhecem que o desafio de executar politicas mais
amplas de apoio a inovacdo é comum a muitos paises. Ha esforgos novos, entre as economias
desenvolvidas, de politicas explicitas de competitividade, de criar uma agenda nova de apoio
a criatividade e de incentivar a inovacao na distribuicdo, em servicos e em segmentos nao
intensivos em tecnologia, em razdo do peso crescente destas atividades no PIB e de seu
impacto na produtividade.

Para esses autores, o Brasil poderia aprimorar as acdes de apoio a inovacdo, no
sentido de maior convergéncia entre a agenda das empresas e do Estado com a formulagao
das politicas publicas. Assim, “um bom come¢o seria dar uma atengéo especial a alguns
pontos mais gerais, como: i. formular politicas que foquem empresas e setores em que 0
Brasil tenha vocacao ou grandes debilidades, e ndo apenas projetos; ii. Ampliar o apoio a
inovagao para 0s servicos e as atividades ndo intensivas em tecnologia, como forma de elevar
a produtividade; iii. Alinhar as politicas de inovacdo e de comércio exterior, com grande

apoio a exportacdo de produtos de maior intensidade tecnoldgica; iv. Apoiar de forma
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diferenciada as atividades de P&D empresariais e as de maior risco, mas focando sempre 0s
mercados” (Pacheco & Almeida, 2013).

Alinhado com esse entendimento, conforme seré adiante demostrado, a busca pelo
estimulo a capacidade inovadora das empresas no Brasil passou a ser considerada meta
relevante das politicas de ciéncia, tecnologia e inovagao, assim como da politica industrial,
constituindo-se, ao longo dos Gltimos anos, em alvo de legislagGes especificas e de medidas
complementares que induzem e fomentam a geracdo de inovacfes tecnoldgicas pelas

empresas apoiadas por instituicdes de pesquisa e desenvolvimento.

1.4 Politicas de Inovacao: Politicas pelo lado da Oferta e da Demanda

Ao examinar o gasto de P&D nos paises da OCDE, Guimarédes (2008) aponta a
constatacdo do aumento da participacdo média das empresas no gasto total nas duas ultimas
décadas (mais acentuado nos anos 1980), o qual refletiria movimentos diferenciados. A
participacdo das empresas permaneceu estavel nagqueles paises nos quais ja se situava em
torno dos 70%, no inicio dos anos 1980 (Alemanha, Bélgica, Estados Unidos e Suiga). Foi
observado, porém, um movimento de convergéncia na direcdo desse percentual,
notadamente por parte da Irlanda, da Finlandia, da Dinamarca e da Suécia, que alcancaram
essa marca ap0s experimentarem incrementos de mais de 14 pontos percentuais nas décadas
de 1980 e de 1990. Islandia e Australia apresentaram, nesse periodo, aumentos ainda maiores
em termos de pontos percentuais, mas permanecem distantes dos 70%.

Para Guimaraes (2008), essa evolucdo das atividades de P&D das empresas tem sido
acompanhada, ao longo dessas Ultimas décadas, de iniciativas de apoio, de intensidades

variaveis, por parte dos governos dos paises da OCDE. Para esse autor:

“O apoio as atividades de P&D das empresas tem tido acolhida generalizada pelas
politicas de governo dos paises da OCDE. Do ponto de vista das politicas
econdmicas que favorecem um maior grau de intervencdo do Estado na promocéo e
na orientacdo da atividade econdmica, 0 apoio a P&D aparece como mais um
instrumento de acdo governamental — embora, nesses casos, geralmente como um
instrumento menos valorizado que outros mais eficazes e capazes de gerar resultados
mais imediatos, tais como o subsidio a produgdo e ao investimento e a protecdo a
producdo doméstica.

Contudo, mesmo as politicas econdmicas mais avessas a intervencdo estatal na
economia tém incorporado o apoio governamental as atividades de P&D. Assim,
esse apoio tem sido justificado como uma resposta a existéncia de falhas de mercado
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que impediriam que a empresa se apropriasse, integralmente, do beneficio gerado
pelos resultados de seus investimentos em P&D. Em razdo do spillover e de outras
externalidades associadas as atividades de pesquisa, a taxa de retorno privada do
investimento realizado é inferior & sua taxa de retorno social. Nesse contexto, a
limitada rentabilidade privada e o risco elevado associado aos investimentos em
P&D implicariam um volume de investimento, nessas atividades, insuficiente para
assegurar uma oferta de tecnologia adequada as necessidades do processo de
crescimento econémico. O apoio governamental as atividades de P&D visa assim,
basicamente, a reduzir o custo relativo e/ou o risco associados a essas atividades,
seja pela participacdo de setor publico no financiamento direto de pesquisas
realizadas pela, ou para, as empresas (mediante transferéncia financeira a fundo
perdido, financiamento a taxa mais favoravel que as de mercado ou de participacdo
acionaria), seja por meio da concessdo de beneficios fiscais que reduzam a carga
tributéria incidente sobre as empresas (GUIMARAES, 2008, p. 152).”

A respeito do apoio do governo a inovagao nas empresas, Aradjo (2012), em estudo
sobre as diferentes formas de apoio a inovacgdo, sustenta que duas razdes de ordem

econbmica seriam preponderantes para justificar a atuacéao estatal, a saber:

“A primeira ¢ que o resultado primario das atividades de P&D ¢ conhecimento, e
este conhecimento pode ser néo rival, ou seja, seu uso por uma firma nao exclui seu
uso por outras (Hall, 2002, p. 35). Pelo contrario, muitas vezes é dificil impedir a
difusdo do conhecimento. Desta forma, o retorno social dos investimentos em
conhecimento ndo pode ser apropriado integralmente por quem investiu em sua
geracdo, e, sendo o retorno social menor que o retorno privado, havera investimento
em conhecimento abaixo do que seria socialmente 6timo em alocac6es de mercado
puras. Outra razdo é que mesmo se fosse possivel o usufruto integral do retorno
social dos investimentos em conhecimento, ainda assim poderia haver
subinvestimento em inovacdo devido & incerteza associada aos investimentos em
inovagdo, em especial nos estagios iniciais e quando voltados ao desenvolvimento
de inovag0es radicais. Frequentemente argumenta-se que a incerteza associada a
estes investimentos é do tipo knightiana, em que a distribuicdo dos retornos do
investimento ndo é conhecida. Assim, técnicas usuais de analise de risco e retorno
ndo podem ser empregadas. A incerteza decorre de duas fontes: i) da natureza dos
projetos de inovacdo em si, nos quais tanto os resultados dos projetos como a
recepcdo das inovacGes pelo mercado estdo sujeitas a incerteza; ii) da natureza dos
investimentos em P&D, em que a maior parte é composta por salérios e
investimentos em recursos humanos, que podem deixar a empresa e, com eles, boa
parte do conhecimento acumulado. O nivel de incerteza é ainda mais severo quando
se trata de agentes que nao a propria firma — por isso, € tao dificil tomar empréstimos
no mercado financeiro para inovar, mesmo que, ndo raro, um projeto de inovacao
com pequena probabilidade de um grande sucesso justifique o fracasso em muitos
outros.” (ARAUJO, 2012, pag. 17 e 18)

Araujo (2012) considera que 0 apoio a inovagao nas empresas ocorre, via de regra,
de trés maneiras: i) infraestrutura de C&T; ii) apoio direto, na forma de empréstimos em

condi¢Bes mais favoraveis ou subvenc@es; ou iii) apoio indireto, na forma de incentivos
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fiscais. Pode haver, ainda, combinagdes entre estes instrumentos, como no caso de projetos
financiados em condicGes especiais, mas que exijam como contrapartida a participacéo de
universidades (combinagdo de i e ii ou deducdes fiscais para empresas que empreguem
doutores ou doutorandos oriundos da universidade (combinacao de i e iii, por exemplo). Para
esse autor, contudo, o apoio com a infraestrutura de C&T é a maneira cléssica de suporte a
inovacdo — como base do modelo linear de inovacdo —, e associado a pesquisa bésica e
formacéo de recursos humanos, tornaram-se populares nas trés ultimas décadas no Brasil
também outras formas de apoio ao setor produtivo, tais como parques tecnoldgicos e
incubadoras de empresas.

Com efeito, ndo haveria, no entendimento de Araujo (2012), qualquer hierarquia

entre as formas de suporte a inovacao nas empresas, para quem:

“[...] cada forma de apoio tem uma finalidade e um publico especifico. O fomento
as universidades e infraestrutura de C&T tem impactos mais horizontais, enquanto
os incentivos fiscais geralmente sdo utilizados pelas firmas maiores, optantes pelo
sistema de tributagdo pelo lucro real. Entre os incentivos diretos, hd uma ampla gama
de possibilidades, abrangendo desde empréstimos que tendem as condicBes de
mercado — mais adequados para as firmas e que queiram realizar inovagOes
incrementais, de menor risco — até subvencao econémica — destinada, em teoria, as
empresas pequenas, imaturas e dispostas a realizar inovagdes de carater mais radical
e, portanto, de maior risco. H& ainda os fundos de capital semente e venture capital,
destinados a empresas iniciantes, geralmente de base tecnoldgica, que podem ser
combinados com suporte de incubadoras em universidades e parques tecnoldgicos.”
(ARAUJO, 2012, pag. 19 e 20)

Macedo (2014) pondera que, apesar de, tradicionalmente, as politicas de inovacdo
serem mais associadas a instrumentos de politica de inovagdo pelo lado da oferta (linhas de
financiamento em condic@es favoraveis, subvencao econémica, incentivos fiscais a pesquisa
e ao desenvolvimento, a fundos para infraestrutura de instituicdes cientificas e tecnologicas,
a incubadoras e parques tecnoldgicos etc.), como estudado em Araujo (2012), o fato é que,
considerando a insuficiéncia desse tipo de politica para promover o processo de inovago?,

2 Segundo Pacheco (2011, p. 266), “uma coisa ¢é certa: se um dos objetivos da politica industrial e

tecnoldgica é estimular a inovagdo, € mandatério que as agéncias encarem o fato de que a politica pablica tem
sido pouco eficaz em alterar de forma relevante o quadro de P&D privado no Brasil”. Aratijo (2012, p. 6) ao
analisar a evolucdo recente das politicas de apoio a inovacdo pelo lado da oferta no Brasil (infraestrutura de
ciéncia e tecnologia; empréstimos em condi¢des favoraveis; e incentivos fiscais), chega a uma conclusdo
semelhante: “Apesar dos explicitos esfor¢os governamentais desde 2003 e do chamado ‘boom cientifico’
brasileiro, os indicadores de inovacdo ndo mudaram dramaticamente na Ultima década se comparada a
anterior”. De forma semelhante, Rapini (2013, p. 24-25) analisa 0 comportamento das empresas inovadoras
industriais brasileiras e conclui que “a politica de C&T&I vigente esta contribuindo pouco para a redugéo do
‘gap’ do financiamento ao P&D e a inovagao nestas empresas”. E Bagattolli (2013) analisa a eficacia da politica
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tem sido observado o crescimento da adocao, no Brasil e no exterior, de politicas de inovagdo
pelo lado da demanda (Macedo, 2014).

Politicas desse tipo sdo as que recorrem a instrumentos com vistas a induzir o
aumento dos gastos de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), a difusdo de inovacdes e 0
abandono de tecnologias obsoletas, por meio do direcionamento de compras governamentais
para produtos inovadores; da definicdo de novos requisitos para produtos e servigos (por
exemplo, normalizacdo, niveis de eficiéncia energética, exigéncias de conteudo local
associadas a requisitos de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo — PD&I); e da promocao
da interacdo usuario-produtor de inovacdes, entre outros instrumentos (MACEDO, 2014).

A respeito das politicas de inovacdo pelo lado da demanda (demand-side innovation
policies — DSIPs) e das politicas de inovacdo pelo lado da oferta (supply-side innovation
policies — SSIPs), Macedo (2014) recorre as analises que a Organizacao para a Cooperagédo

e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) vem realizando sobre o tema, conforme abaixo:

“Constata-se também que as pressdes atuais sobre os orgamentos fiscais vém ampliando o
interesse nas DSIPs, com vistas a aumentar a produtividade do gasto publico, dado o seu
potencial de indugdo de inovagdes. Além disso, a OECD enfatiza que as DSIPs, como
complementares as SSIPs, imprimem caracteristicas de natureza sistémica ao conjunto das
politicas de inovacéo:

O interesse nas politicas de inovacdo 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 inovacdo, geralmente focado em P&D, em dire¢do a uma
abordagem mais sistémica. (...). No caso, é a especificacdo da demanda que direciona recursos
e competéncias para a geracdo de inovagdes, visando atender determinados objetivos sociais ou
necessidades de mercado. O foco é no final e ndo no inicio da cadeia de inovagdo (OECD, 2011,
p. 9-10). (MACEDO, 2014, pag. 49).

Importante destacar que Macedo (2014) considera que as politicas de inovacao pelo
lado da demanda complementam (e ndo substituem) aquelas definidas pelo lado da oferta,
haja vista que, em sua compreensdo, a inovacgao seria o resultado do produto da interagédo
entre a oferta e demanda (Figura 3).

de CT&I e aponta que a interagdo entre o0 complexo de ensino e pesquisa publico e as empresas — resultante de
arranjos institucionais, como parques e polos tecnolégicos, incubadoras e projetos cooperativos — nao parece
ser do interesse das empresas locais, nem mesmo das inovadoras.
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Lado da oferta (Supply push)

Fomento a P&D Inovagdo Marketing Mercado

Especificacdo da demanda
(governos, orgdos de
fomento e empresas)

Figura 3 Politicas de inovacao pelo lado da oferta e da demanda baseada no trabalho de Macedo 2014, Fonte:
Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico - OCDE, 2011, p. 19).

Macedo ressalta que varios estudos vém indicando que € relevante para o processo
de inovacdo um maior fluxo de informacdes entre 0s usuarios, consumidores e empresas
(OECD, 2011, p. 20-21).

Macedo (2014, p. 55), com o propdésito de relacionar a natureza das DSIPs,
apresenta uma classificacdo das politicas de inovacdo pelo lado da oferta, segundo a
tipologia de Georghiou (2006) a saber: apoio financeiro; instrumentos fiscais; apoio as
atividades de P&D de ICTs; acOes de capacitacao; apoio as atividades de P&D de empresas
privadas; informagdes e acOes de suporte; e networking. Para melhor ilustrar essa
classificacédo, o autor oferece o Quadro 1, a seguir colacionado:

Tipo ‘ Instrumentos

Fundos de capital empreendedor: private equity, venture capital e seed capital

(instituicdes publicas).

Apoio a criacdo de fundos privados de capital empreendedor, inclusive de
Apoio financeiro fundo de fundos. Subscricdo de agdes ou participacdo nos resultados dos

projetos de empreendimentos inovadores.

Taxas de juros especiais em linhas de financiamento para investimento em

PD&I.

Incentivos fiscais relacionados a gastos empresariais com P&D.
Instrumentos fiscais Depreciacdo acelerada para maquinas e equipamentos destinados a P&D.

Incentivos fiscais relacionados & contratacéo de pessoal locado em P&D.

Apoio as atividades de P&D de institui¢des .
o . e Fundos para projetos de P&D.

cientificas e tecnoldgicas (ICTs) — 6rgédo ou .

. . R Fundos para infraestrutura de ICTs.
entidade da administracéo publica que tenha . .

. o Bolsas para pesquisadores e pessoal de apoio.
por missdo institucional, entre outras, B . L L
. . o Estruturacéo de programas especificos — por exemplo, institutos nacionais de

executar atividades de pesquisa béasica ou L .

. i o . ciéncia e tecnologia (INCTSs).
aplicada de carater cientifico ou tecnoldgico

Apoio a capacitagdo de pessoal para atividades de P&D.
Apoio a capacitagdo Capacitacdo em empreendedorismo inovador, registro de patentes etc.
Apoio a atracéo e insercéo de pesquisadores mestres e doutores nas empresas.

Subvencéo econdmica.

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

Apoio a redes de servigos e de extensdo tecnolégica.
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Prémios de inovacéo.

Rodadas de negécio.

Sala de inovacéo (canal do governo que reline ministérios para negociagéo e
Informagdes e agdes de suporte articulacéo de projetos de inovagao no setor industrial).

Servicos de consultoria especializada.

Informagdes tecnolégicas e pesquisas de inovagao.

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

Quadro 1: Tipologia de politicas de inovac¢ao pelo lado da oferta. Fonte: Georghiou (2006, traducéo Macedo,
2014, p. 57).

No que respeita a politica de inovacéo pelo lado demanda, Rauen (2017), em recente
estudo, sustenta que as funcdes exercidas pelo governo em sua representacdo do Estado, por
menores que sejam, alteram precos e a alocagio de recursos nas economias®. Para o autor,
as acOes do Estado, mesmo as mais rotineiras, sao carregadas de sinalizagcdes ao mercado
que podem em ultima instancia favorecer ou dificultar a demanda por determinados produtos
ou servicos. A intervencdo do Estado em um determinado mercado afeta, direta ou
indiretamente, precos, ociosidade, quantidades globais, rentabilidades e uma variada gama
de outros indicadores financeiros empresariais. Assim, em Gltima instancia, a demanda por
inovacOes pode ser maior ou menor em funcdo da forma pela qual o Estado atua (as vezes
de forma inconsciente) nos mercados®.

Rauen (2017) prossegue, afirmando que o uso coordenado dessa influéncia no

mercado constitui-se na esséncia das politicas de inovagdo que atuam pelo lado da demanda®,

3 Segundo Rauen (2017, p. 19), “Toda aquisi¢do publica e toda regulamentacdo influenciam, de alguma
forma, a tomada de deciséo dos agentes econdmicos. 1sso porque o volume de aquisi¢do quase sempre é elevado
e porque 0s regramentos, via de regra, devem ser seguidos por um grande contingente de pessoas e/ou
instituicdes”.

4 Rauen (2017, p. 20) “a ideia basica € que a demanda pode desencadear e acelerar a geragao e a difusao
de inovagdes” (Edler et al., 2012, p. 33-34).

5 Rauen (2017, p. 20), “Ou seja, tais politicas podem ser definidas como o conjunto de agdes que
conscientemente empregam as varias formas de participagdo (compras publicas, regulacéo, politicas de clusters
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posto que o Estado, ao se movimentar, mesmo que de forma ndo associada a inovagdo, acaba
por sinalizar suas preferéncias, podendo influenciar a criagéo de mercados para determinadas
inovacoes.

Este autor também lembra que as politicas de inovacdo que atuam pelo lado da
demanda podem ser executadas por uma miriade de diferentes instrumentos, destacando, em
especial, duas formas: as compras publicas e a regulacdo da atividade econémica. Segundo
dados da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2015), as
aquisicdes publicas, que podem ser empregadas dentro da perspectiva de politicas de
inovacédo 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 Japdo® (RAUEN,
2017).

Rauen (2017) observou, também, que tal como na maioria dos paises, o0 Estado € o
maior comprador de produtos e servigos da economia brasileira. Ademais, esse autor aponta
que no caso brasileiro, ao contrario do que ocorre no caso dos paises membros da OCDE, o
governo central’” (federal) é o maior responsavel pelo gasto com aquisicdes publicas,

aproximadamente 60% do total (vide Tabela 2).

etc.) do Estado na economia com o objetivo de estimular a demanda por produtos e/ou servicos inovadores.
Assim, se o crédito subsidiado e as subvencfes econdmicas, por exemplo, atuam no sentido de garantir
financiamento as empresas para que elas desenvolvam e ofertem inovagOes, as compras publicas, 0s
regramentos legais e 0s objetivos politicos explicitos e implicitos atuam sobre a formagao e consolidacao da
demanda por inovagoes”.

6 Rauen (2017, p. 21), “O maior mercado de compras publicas do mundo ¢ justamente o da maior
economia: os Estados Unidos. Os gastos do governo federal com aquisi¢des deste pais foram, em 2015,
superiores ao PIB de importantes economias, como, por exemplo, Noruega, Singapura e Suécia, totalizando
US$ 438,9 bilhdes. De fato, é interessante perceber, tal como mostra o capitulo 9, que importantes grupos
empresariais norte-americanos dependem da demanda publica para sua sobrevivéncia”.

7 Rauen (2017, p. 20), “Os gastos do governo federal sdo de tal magnitude que, considerando o tltimo
ano disponivel (2012), quando suas aquisi¢cGes sdo comparadas com a receita liquida dos setores industriais
brasileiros, observa-se que os primeiros sd nao sdo superiores ao setor de produtos alimenticios
(Sidra/IBGE)”.
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Compras plblicas no Brasll, em bilhdes de reals e percentual do PIB [2006-2012)

Gowerno feders Estados Mumnicipios Tota

Ao

Wabor % PG Wabor % P Valor % PiB Velor % MB
2006 176 7.4 =5 23 85 3.6 320 135
2007 iz 73 5B 22 o5 3.6 347 130
2008 24z B0 o] 25 117 3.8 436 144
2002 253 7.8 EE 27 103 3.2 444 137
2010 305 8.1 103 27 121 3.2 329 140
2011 309 7.5 a2 22 141 4 542 131
2012 381 87 = 21 161 3.7 637 145

Fonte: Rilbeiro ot ol (Mo prebo).

Tabela 2: Compras publicas no Brasil (2006-2012), baseada no trabalho de Rauen (2017), Fonte: Fonte:
Ribeiro et al. (No prelo).

Macedo (2014), por sua vez, registra que as analises das politicas de inovacdo vém
tendo como foco os seus instrumentos, ndo levando em conta seus determinantes de natureza
politico-institucional. Nesse sentido, esse autor lembra das contribuicfes de Kaiser e Kripp
(2010), os quais alertam que o desenho e a efetividade das DSIPs dependem das
caracteristicas especificas dos sistemas de inovacéo de cada pais®.

Entre esses determinantes de natureza politico-institucional, destaca Macedo
(2014), encontram-se a maior ou menor adequacao legal, normativa, técnica e operacional
das instituicdes publicas e do marco legal, com vistas aos requisitos necessarios para
formular e implementar as DSIPs9.

Pacheco et al. (2017, p. 213) abordam que as politicas para demanda por inovacgéo
constituem um referencial tedrico novo e em construcdo desde, aproximadamente, 0s anos
2000 (EDQUIST, HOMMEN, 1999; EDQUIST et. al., 2000). Para Pacheco et al. (2017) as

politicas de estimulo a demanda por inovagdo podem ser definidas como “o conjunto de

8 Macedo (2014, p. 51 € 52) 1) O papel das institui¢des formais e informais (“regras do jogo™) que orientam as
interacOes entre os atores dentro de um sistema nacional de inovacdo. 2)Os arranjos institucionais (mercados,
hierarquias, redes etc.) que permeiam a coordenacdo dessas interacBes. 3)As caracteristicas dos diferentes
setores (financeiro, empresarial, educacional 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, séo influenciados pelo ambiente institucional em que estéo
inseridos, mas, por outro, também atuam sobre esse sistema (Kaiser; Kripp, 2010, p. 6).

° Macedo (2014, p. 52) No plano institucional, Edquist, Hommen e Tsipouri (2000, p. 308) consideram existir
nas politicas de inovagdo pelo lado da demanda um consideravel grau de tensdo entre as normas legais e a
necessidade de acomodar relagdes de cooperagdo informais relativas a interagdo entre usuario-produtor
inerentes ao processo de inovagéo.
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medidas originadas no setor pablico para aumentar a demanda por inovacdes, para melhorar
as condicOes para absorgdo de inovagOes ou para aperfeicoar a articulacdo da demanda, a
fim de estimular e difundir inovag¢des” (EDLER; GEORGHIOU, 2007, p. 952). Assim,

reforcando o entendimento de Macedo (2014), esses autores apontam que:

“[...] o ponto de partida dessa analise ¢ uma critica as politicas de inovagdo que,
segundo essa abordagem, predominam estruturadas em instrumentos do lado da
oferta e pouco se voltam a demanda por inovacgdo. De acordo com Edquist et. al.
(2015), na categoria de politicas de oferta podem-se encontrar incentivos fiscais,
apoio as atividades de treinamento (como cursos para empresas e para
empreendedores), apoio ao capital de risco (fundos publicos de venture capital, por
exemplo), linhas de financiamento e subvengdo econdmica, apoio a informacéo e a
servigos de consultoria, estimulos ao networking, entre outras iniciativas. Do lado
demanda por inovacéo estdo politicas sistémicas (como as de apoio a formagéo de
clusters e cadeias de producdo e tecnologicas), regulacdo (com diferentes
instrumentos), compra publica e apoio a demanda do setor privado, entre outros
aspectos (EDLER; GEORGHIOU, 2007).

Para Pacheco et al. (2017, p. 216), a defini¢do de politicas de estimulo a demanda
por inovacdo indica a necessidade de uma analise minuciosa do ponto de vista conceitual-

tedrico, de modo que, para esses autores:

“Em primeiro lugar, as politicas de estimulo & demanda por inovagdo preveem a
articulacdo dos instrumentos criados no setor publico com a demanda, incluindo
nessa esfera os interesses das empresas e organizagfes do setor privado. Essa
concepgdo alinha-se com os fundamentos do processo inovativo evolucionista —
dindmico e ndo linear, coletivo e pleno de interagdes entre os envolvidos (EDQUIST;
HOMMEN, 1999). Em segundo lugar, embora as politicas para demanda
reconhecam o papel do mercado, elas ndo se limitam aos conceitos da corrente
demand pull, que defende a demanda do mercado como determinante para inovagao
(MOWERY; ROSENBERG, 1979). Em terceiro lugar, as “institui¢des importam”
na analise das politicas para demanda por inovagdo. Contudo, a analise institucional
ndo se restringe as “regras basicas do jogo”, no sentido de regulagdo (constraining)
(NORTH, 1990), mas a concepcdo de as instituicbes assumirem papel mais
abrangente e central, viabilizando politicas (enabling) e contribuindo para aspectos
da atividade econdmica e de P&D (por exemplo, as universidades, os centros de
pesquisa, as agéncias de financiamento e de regulacdo, os bancos publicos, entre
outros), de acordo com Nelson (2008) e Chang e Evans (2005). Dai também a énfase
na articulacdo publico-privado, que requer, em muitos casos, NOVOS arranjos
juridico-institucionais para viabilizar essas parcerias. As politicas de CT&I em
diferentes paises, mas especialmente nos menos avancados econbémica e
socialmente, tendem a se apoiar no modelo linear de inovacdo, ainda que se
reconhecam as limitacdes desse modelo, segundo o qual ha quem desenvolva e faca
gestdo do conhecimento e h& quem se aproprie dele, aplique-o e o use, incluindo a
noc¢do de que a pesquisa basica precede o desenvolvimento tecnol6gico, com uma
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“divisao a priori de trabalho” entre quem gera (geralmente um ente publico) e quem
desenvolve (geralmente um ente privado) (HERRERA, 1971; STOKES, 1996).”

Cabe destacar, com base em Pacheco et al. (2017, p. 218), que a OCDE publicou um
estudo sobre as politicas de estimulo a demanda por inovagao. Esse estudo, além de uma
revisdo tedrica das politicas para demanda, apresentou analise de casos sobre a
implementacdo dessas politicas em varios paises membros da Organizacdo: Austrélia,
Beélgica, Dinamarca, Finlandia, Franca, Italia, Japdo, Coreia do Sul, Espanha, Reino Unido
e Unido Europeia (OCDE, 2011).

Edler e Georghiou (2007) apresentam uma taxonomia dos instrumentos para oferta e
para demanda, baseada em Pacheco et al. (2017, p. 219), abaixo; mas os autores alertam que
ndo se pretende com ela apresentar um rol taxativo de instrumentos de politica de oferta e
de demanda de inovagdo, haja vista que a proposta “aqui ¢ decodificar os principais
elementos constitutivos das politicas para demanda por inovacdo. Nesse sentido, a analise
esta direcionada aos instrumentos para demanda, conforme Quadro 2, abaixo (PACHECO
ET AL., 2017, p. 220).

Instrumentos para
demanda
|
I I I ]
Politicas ~ sistémicas Regulagdo Compra publica Apoio a demanda do
| | setor privado
Politicas para Uso de regulagdo Aquisi¢do de l
formagdo de cluster. enormas para P&D. Compra Subsidios a demanda
Politicas em prol da estabelecer plblica de bens e incentivos fiscais.
cadeia de oferta. 0s objetivos inovadores. Articulagdo coma
da inovagdo. demanda do setor
Plataformas privado. Treinamento
tecnoldgicas no modelo de
para coordenar o compra catalitica.
desenvolvimento.

Quadro 2: Taxonomia dos Instrumentos de Politica de Inovacdo para Demanda. Fonte: Edler e Georghiou
(2007, traducéo Pacheco et al. 2017).

Com base na taxonomia disposta na figura acima, constata-se, com Pacheco et al.
(2017, p. 217), quatro subcategorias, quais sejam, politicas sistémicas, regulacdo, compra
publica e apoio a demanda do setor privado, que aglutinam boa parte das referéncias tedricas
sobre o tema das politicas para demanda (EDQUIST, 2015; EDLER, 2009). Analisando as

quatro subcategorias citadas acima, Pacheco et al. (2017, p. 222) concordam que:
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“[...] um ponto de partida é que as politicas de estimulo a demanda por inovacao
mobilizam o setor puablico a desempenhar fungdes complexas e a desenvolver
(novas) habilidades. As politicas sistémicas requerem que o0s gestores publicos
passem a ser responsaveis por articular interesses e necessidades entre os diferentes
niveis de governo, os setores produtivos e outros agentes sociais e econdmicos
relacionados com o processo inovativo. Assim, as politicas reforcam o carater
sistémico e a necessidade de adocdo de praticas de boa governanca e aderéncia as
necessidades dos atores integrados no sistema de inovagdo (OCDE, 2011), bem
como de habilidades e competéncias nas areas da administracdo publica. Nesse
sentido, a administracdo publica, a depender das particularidades do pais ou regido
sede das politicas, deve passar por ajustes organizacionais e mudangas culturais para
promover um ambiente “amigavel”, por exemplo, as compras publicas para inovacdo
(innovation-friendly public procurement) (OCDE, 2011).”

Tendo em conta que a presente pesquisa estuda politica de inovacdo pelo lado da
demanda, cumpre esmiugar 0s principais instrumentos para demanda. Dessa maneira, com
fundamento em Macedo (2014, p. 52), colaciona-se a tipologial® construida com supedaneo
em 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 al.
(2015, p. 29), conforme Quadro 3:

Instrumentos ‘ Caracteristicas

1. Demanda governamental: o setor publico compra para o seu préprio uso e/ou promove mercados privados de inovagdes
Instituicdes publicas definem alguma inovagdo como um dos requisitos de processos de licitagdo (por
exemplo, margens de preferéncia adicional).
Instituicdes publicas demandam inovagdes ja existentes, visando acelerar a sua introducéo ou difusao
no mercado.
. Contratos de pré-comercializacdo de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo (PD&I) realizados pelo
Compras governamentais o . . . . .
setor publico (relagdes usuério-produtor) ou o uso do poder e garantia de compra de inovagdes em
segmentos especificos.
Encomendas tecnoldgicas.
O setor publico atua como parte de um grupo de demandantes (inclusive privados) e coordena a
especificacéo das inovagdes desejadas.

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

o Subsidio direto a aquisicdo de inovagdes por parte de consumidores finais ou intermedidrios, visando
Subsidios & demanda

reduzir os seus custos de entrada no mercado.

10 Macedo (2014, p. 52) sustenta que: “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 inovacéao pelo lado da demanda. 2) Suporte
a demanda do setor privado (subsidios e incentivos a demanda; mobilizagdo e informagdo; normalizacdo; e
apoio a interagdo usuario-produtor). 3) Politicas de natureza sistémica (politicas de clustering de usudrios e
cadeia de fornecedores e/ou de regulacéo de contetido local com requisitos associados a inovagéo de produtos
e/ou processos).
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Incentivos tributérios

Possibilidades de incentivos para a difusdo de inovacdes (crédito de impostos, redugdo de aliquota,
rendncia fiscal etc.).

Apoio indireto a demanda do setor privado: mobilizagéo, informagéo e conexdo

Medidas de sensibiliza¢do

Capacitacéo

Articulagdo e prospeccédo

Interagdo usudrio-produtor de

inovacoes

Promogdo de campanhas de informagédo (gerais, grupos especificos etc.) e suporte a projetos de
demonstragdo, visando estimular a confianga em determinadas inovagoes.

Suporte a agBes de marketing, sinalizando as caracteristicas de performance e a seguranca das
inovacoes.
Informagéo e suporte a qualificacdo de usuarios sobre as possibilidades de uso das inovacoes.

Articulacdo de estudos de prospeccdo tecnoldgica, visando sinalizar ao mercado e subsidiar a
formulacéo de politicas publicas de desenvolvimento tecnolégico.

Apoio a interagdo de usuarios e empresas, visando ao desenvolvimento de inovagdes ou & promogado
de agdes correlatas (plataformas tecnoldgicas, plataformas do conhecimento, Parcerias para o

Desenvolvimento Produtivo — PDP etc.).

Regulacéo/normalizagéo da demanda ou da interface usuario-produtor

Especificacdo de requisitos técnicos
de produgdo e  performance:
normalizagéo, especificacdes
técnicas, avaliagdo de

conformidade etc.)

Etiquetagem

Regulacéo voltada para a criacdo de

mercados

O setor publico estabelece ou estimula o setor privado a definir normas e/ou requisitos técnicos de
performance e produgdo passiveis de inducéo de inovacdes.

Programas puUblicos de etiquetagem ou informacdes sobre o desempenho dos produtos, considerando
atributos como a eficiéncia energética, a seguranca, o ruido e outros critérios que podem influenciar a
escolha dos consumidores e induzir a inovacédo de produtos e processos.

O setor publico cria mercados visando ao desenvolvimento e ao uso de novas tecnologias (por

exemplo, a institucionalidade dos mecanismos de desenvolvimento limpo, certificados de energia

renovavel etc.) ou estabelece pré-condicdes de mercado que intensificam a demanda de inovagdes.

3. Politicas de natureza sistémica

Integragdo  de  instrumentos de
politicas de inovagdo pelo lado da

demanda

Integracdo  de instrumentos de
politicas de inovacdo pelo lado da

demanda e da oferta

Integracdo e coordenacdo institucional e estratégica de diversos instrumentos de politicas pelo lado da
demanda.

Combinagdo de instrumentos pelo lado da demanda e da oferta voltados para o desenvolvimento e a
difusdo de inovagdes, incluindo politicas de clustering de usuérios e cadeia de fornecedores e/ou de

contetdo local com requisitos relacionados a inovagao de produtos e/ou processos.

Quadro 3: Tipologia das politicas de inovagdo pelo lado da demanda. Fonte: Macedo (2014, p. 53 e 54).
Macedo (2014, p. 54 e 55) prop6e também uma sintese das principais caracteristicas

(objetivos, input, ator principal e possiveis riscos) dos instrumentos compras

governamentais, regulacdo e normatizacdo, enquanto diferentes tipos de politicas de

inovacéo pelo lado da demanda, conforme Quadro 4:

Compras governamentais
associadas a requisitos de

inovagéo

Regulacéo

Normatizagdo

Objetivo

Input

Ator principal

Inovac&o ou difusdo
de inovacoes

Recursos orgamentarios

Governo

Estruturacdo de mercados
objetivos estratégicos
vinculados a requisitos de
inovagéo
Legislacdo/mando

Governo

Estruturagdo de mercados
interoperabilidade

transparéncia informacéo

Normas/consenso

Governo/organizagoes




L “Falhas de governo” B » Rigidez tecnolégica lock-
Possiveis riscos B N Custos ndo competitivos . o
Custos ndo competitivos in tecnolégico

Quadro 4: Principais caracteristicas dos instrumentos de politicas de inovacéo pelo lado da demanda, com
base em Macedo (2014, p. 53 e 54). Fonte: OECD (2011) e Aschoff e Sofka (2008).

Finalizando, Georghiou (2006) faz importante alerta ao indicar que “os diferentes
instrumentos de politicas de inovagdo — lados da oferta e da demanda — s&o complementares,
ou seja, necessitam ser operados de forma convergente, tendo em vista uma maior eficiéncia
e eficicia das acBes do setor publico em relacdo a natureza sistémica do processo de
inovagdo” (MACEDO, 2014, p. 57).

1.5 Compras Governamentais e seu poder indutor de Inovagao

E largamente conhecida a atuacdo do Estado na condicdo de regulador para a
corre¢ao de “falhas de mercado”, entendidas como fendmenos que impediriam a economia
de alcancar o 6timo de Pareto, ou seja, 0 estagio de welfare economics, ou estado de bem-
estar através do livre mercado. Nesse processo, o Estado, tanto na sua funcéo de alocador de
recursos, quanto na distributiva, também atua para a criacdo de mercados com vistas,
sobretudo, ao desenvolvimento e a geracdo de emprego, renda e estabilidade social. Nesse
sentido, reconhecendo que os mercados nem sempre oferecem mecanismos adequados para
a satisfacdo de necessidades da sociedade, a politica publica de compras governamentais de
ordem inovadora poderia auxiliar na correcdo de algumas falhas de mercado, como a
existéncia de bens publicos para atendimento a coletividade (Dalpé, 1994).

Conveém considerar que projetos inovadores, em geral, apresentam elevado indice de
mortalidade em face dos riscos que normalmente os caracterizam e do grande volume de
capital que demandam. Desse modo, produtos, processos, servicos e sistemas gerados a
partir de uma encomenda governamental, em sua falta, talvez ndo lograssem éxito. N&o se
pode esquecer, igualmente, que muitas inovacOes associadas a necessidades sociais
apresentam baixa taxa de retorno privado. Nesses casos, a politica de compras
governamentais de cunho inovativo acabariam representando um importante vetor para o
desenvolvimento de tais inovagdes (Ribeiro & Junior, 2014).

Nesse quadro, o indicativo € de que as politicas publicas voltadas ao fomento de
inovacdo tecnoldgica se tornariam estratégicas ao serem promovidas pelo Estado, em

especial pelos reflexos trazidos para o desenvolvimento socioecondémico, conforme as
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abordagens teoricas aqui apresentadas. Uma maneira de controlar, parcialmente, 0s
resultados do investimento em CT&I é realizar uma compra com objetivos e obrigagdes
especificas.

O campo desta investigacdo é precisamente a analise do papel das compras
governamentais como instrumento estratégico de politica publica para a inducdo de
inovacgdes tecnoldgicas na area da saude publica, tanto inovagdes de produtos quanto de
processos, considerando as oportunidades abertas pela atuacdo do Estado por meio de suas
politicas e servicos publicos e a promocdo do desenvolvimento econémico e social nessa
area.

O Estado pode, por exemplo, demandar a realizacdo de atividades de Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) com fins especificos. Dentre as politicas de CT&lI, a utilizagéo das
compras publicas para projetos de P&D associados a producdo de bens ou servigos é uma
estratégia de intervencdo estatal por meio da qual é possivel articular e estimular a demanda
e/ou criar melhores condicGes para o desenvolvimento tecnoldgico e a difusdo de inovacbes
no mercado (Edler et al., 2012).

A utilizacdo das contratacOes, a partir de compras governamentais, como estratégia
que pode perpassar politicas puablicas, programas e projetos, bem como a prépria
organizacao de instituicdes publicas que favorecam o surgimento de inovagdes em empresas
fornecedoras ja fazem parte, por exemplo, da experiéncia recente da Unido Europeia, que
reconhece que “as compras governamentais poderiam ser utilizadas para prover mercados
pioneiros para novos produtos intensivos em inovacdo e pesquisas” (EUROPEAN
COMISSION, 2005, p. 10).

Em 2008, conforme Moreira e Vargas (2009), o governo brasileiro anunciou a adogédo
das compras governamentais como instrumento prioritario para impulsionar a economia em
setores com potencial de inovagdo ou intensivos em tecnologia, estabelecendo como metas
0 aumento da taxa de investimentos no pais, a elevacdo dos gastos em pesquisa, O
crescimento da participacao nas exportacdes de produtos de alto valor agregado e 0 aumento
do nimero de MPEs exportadoras.

A aquisicdo pelo setor publico de bens e servigos e as demandas dos usuérios dos
servigos publicos alimentam um imenso mercado consumidor para 0s produtos e 0s Servigos
das empresas fornecedoras. Moreira e Vargas (2009) apontam que compras e contratacfes

governamentais podem constituir-se em uma das formas mais diretas de estimular a inovagao
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por meio da demanda. Destacam esses autores que 0 governo, na condicdo de cliente, define
pardmetros especificos em suas compras e contratacfes que podem induzir inovacdes e,
consequentemente, interferir ativamente no ritmo e na direcdo do desenvolvimento
tecnoldgico.

Nesse sentido, 0 governo passa a ter a fungcdo de agente demandador de inovagéo,
em diversas areas de atuacgdo, pois suas compras podem afetar positivamente as cadeias e 0s
processos produtivos, e, a depender da existéncia de uma politica ativa, podem também
estimular a dindmica das inovacdes tecnoldgicas.

E inegéavel que o enorme poder de contratagio publica pelas compras governamentais
é capaz de estimular solucGes inovadoras em diversas areas de atuacdo estatal, favorecendo
assim o desenvolvimento do pais. No entanto, seu uso eficiente com tal finalidade depende
do preparo governamental para estimular as empresas fornecedoras, a partir da definicéo de
requisitos de fornecimento e a inducdo de solugdes genuinamente inovadoras, como
destacam Moreira e Vargas (2009). Em outras palavras, depende de uma efetiva politica de
compras governamentais, claramente direcionada para essa finalidade.

Moreira e Vargas (2012, p. 241) prosseguem seu trabalho em defesa do papel de
clientes publicos para ambiéncia inovativa, mediante 0 uso das compras governamentais,
destacando que o posicionamento do Estado na condicdo de consumidor é capaz de induzir
inovacdo e gerar efeitos passiveis de repercussao na economia. Para a exata compreensdo do
que defendem, esses autores apresentam a construcdo de uma proposta de entendimento para
0 processo de inducdo a partir das compras governamentais em trés estagios, conforme

sequéncia adiante transcrita:

“1. O Estado assume o papel de mercado consumidor para produtos ou servigos
inovadores, sendo o indutor das inovacdes. Para delimitar os produtos inovadores a
serem adquiridos, o Estado estabelece requisitos e pardmetros para o fornecimento
de solucbes com caracteristicas inovadoras (como produtos inexistentes ou passiveis
de aperfeicoamento).

2. Para atender aos requisitos governamentais, as empresas precisam realizar
melhorias em suas praticas produtivas e adequacfes em suas estruturas. As novas
praticas produtivas sdo, entdo, estendidas ao fornecimento aos demais clientes,
levando ao estabelecimento de um novo padrdo de fornecimento no mercado. As
empresas concorrentes sdo compelidas a gerar solu¢des inovadoras — ou a imitar —
para manter suas posi¢des no mercado.

3. Com a difusdo das praticas inovadoras na economia, as empresas alcangam
um novo patamar produtivo. O Estado, no papel de comprador, beneficia-se com o
nivel de inovacdo dos produtos fornecidos e pode estabelecer novos requisitos que
impulsionem a geracédo de solugdes inovadoras adicionais, levando a um novo ciclo

61



de geracdo e difusdo de inovagdes na economia.” (MOREIRA E VARGAS, 2012, p.
241)

Ao final dessa discussdo, Moreira e Vargas (2012, p. 241) sustentam que proposta

de entendimento construida pode ser representada graficamente, conforme a Figura 4.

Empresas
Adaptam-se para
desenvolver solugdes
inovadoras e geram um
novo padrdo de
fornecimento.

Mercado
Alcanga um novo
patamar produtivo
com a difusdo das
inovagdes induzidas
pelo governo.

Estado
Estabelece requisitos
e parametros para
aaquisi¢do de
solugdes inovadoras.

\/

Figura 4: Inducé@o de Inovacbes com a Utilizacdo de Compras Governamentais. Fonte Moreira e Vargas
(2012, p. 242).

Squeff (2014), por sua vez, tem sustentado o potencial e os diversos beneficios que
podem ser experimentados pelos paises a partir do uso mais estratégico do poder de compras,
dada a complementaridade entre as medidas de demanda e de oferta para o fomento a
inovacdo. Nesse particular, cabe destacar a relevante sintese tedrica produzida pela citada

autora, de grande relevancia para a presente pesquisa, conforme a seguir:

“Considerando a finalidade primaria das compras ptblicas — garantir ao governo o
suprimento de bens ou a prestacdo de servigos necessarios ao seu funcionamento —,
os autores enfatizam que o uso estratégico da demanda governamental pode
aperfeicoar o desempenho do governo nas agoes sob sua responsabilidade e garantir
mais rapidez na consecucdo de determinados projetos, com melhoria da qualidade
do servico pablico. Para Edquist, Hommen e Tsipouri (2000), as compras poderiam
ser adicionalmente utilizadas para aumentar a demanda, estimular a atividade
econdmica e 0 emprego, proteger as firmas domesticas da competicdo externa,
aumentar a competitividade entre as firmas ao atrair campeds nacionais para
desempenhar atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D), minimizar
disparidades regionais e criar empregos para setores marginais da forga de trabalho.
Outras justificativas foram apresentadas pela vertente de autores que sustenta a
legitimidade de uma acdo estatal articulada para o uso do poder de compra publico.
Edler e Georghiou (2007) argumentam que, especialmente no caso de mercados
fragmentados, marcados por assimetria de informacdo, os compradores, tanto
privados quanto publicos, podem frequentemente ndo estar conscientes ou

62



informados sobre os produtos e as inovacBes que o mercado oferece ou
potencialmente pode vir a oferecer, e que a acdo governamental seria ideal para
articular e comunicar preferéncias e demandas.

Myoken (2010) também segue pela linha das falhas de mercado, sugerindo que
tecnologias muito inovadoras sdo de dificil avaliacdo em relagdo aos seus valores
nos estagios preliminares de desenvolvimento, e a acao do governo e de suas “maos
visiveis” pode ser util para preparar ¢ promover os mercados com politicas de
incentivo e demonstracdo de potencial da tecnologia. Timmermans e Zabala-
Iturriagagoitia (2013) discutiram adicionalmente o potencial das compras publicas
em fomentar o chamado “empreendedorismo baseado em conhecimento”
(knowledge-intensive entrepreneurship) (Malerba e McKelvey, 2010), mais
especificamente por meio do fracionamento coordenado de grandes aquisigdes
(coordinated bundling). Politicas setoriais viabilizadas pelo poder de compra foram
sugeridas por Lundvall e Borras (2005), para quem agénciaspublicas em diferentes
niveis poderiam desenvolver “politicas de conhecimento” para promover o
progresso cientifico ou o desenvolvimento tecnologico em um determinado setor.
Embora grande parte da literatura trate o instrumento como uma forma de adquirir
“bens ou servigos que ainda ndo existem”, o que limitaria seu uso a alguns niveis e
situagdes, Rolfstam (2012) enfatiza que qualquer instancia da administragdo publica
tem potencial para gerar inovagdes.

Os beneficios da articulagdo do poder de compra governamental sdo extensamente
explorados por Edler e Georghiou (2007). Como a demanda governamental ¢ parte
da demanda local, ela seria um fator de decisdo para a localizagdo de empresas
transnacionais e decisdo de investimento em inovagao no pais. Soma-se a isto o fato
de que o pedido publico de uma inovagdo pode ser um sinal para o setor privado,
como uma ag¢ao indireta das compras publicas, no sentido de indicar um caminho
para a convergéncia de padrdes, reduzindo assim os custos de transacdo e
aprendizado das firmas e a possibilidade de efeitos de lock in. Para os casos de altos
custos de entrada e mudanca, os autores indicam ainda que uma demanda inicial
forte pode ter efeitos de aceleracdo do desenvolvimento da tecnologia. A tltima
razdo sugerida segue a linha dos beneficios sociais que podem decorrer das compras,
pois, ao obter solugdes inovadoras, o poder publico oferece um grande potencial de

aperfeicoamento da infraestrutura e dos servigos publicos em geral.” (SQUEFF,
2014, p. 10)

O papel desempenhado pelo governo na inducdo de inovacdes, na qualidade de
comprador, ¢ comumente denominado na literatura como PPI, na sigla em inglés Public
Procurement of Innovation, cuja definicdo, de acordo com o relatério da European
Comission (2005, p. 5, traducdo nossa), pode ser compreendida da seguinte maneira:
“compras de bens e servicos que ainda ndo existem, ou precisam ser aperfeicoados, o que
requer pesquisa e inovagao para atender as necessidades especificadas pelos usuarios”.

Recentemente, convencionou-se chamar a aquisi¢éo de P&D que tenha por objetivo
solucionar desafios especificos por meio da contratacdo em etapas e competicao entre firmas
de “compra pré-comercial”, ou simplesmente PCP, em sua sigla em inglés Pre-Commercial
Procurement, pois a atividade de P&D tem usualmente carater exploratorio e ndo esta,

necessariamente, relacionada & comercializagdo em larga escala de produtos e servicos.
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Rigby (2013) aponta a classificacdo da PCP como politica publica pelo lado da
demanda, uma vez que essa € uma opcao de compra publica que pode ser empregada quando
0 mercado ndo oferta uma solucéo satisfatoria a demanda das instituicfes ou da sociedade.
O autor alerta, contudo, que ndo se deve confundir a PCP com as compras publicas para a
inovacéo, ou PPI.

As PPIs, muito discutidas em paises desenvolvidos, envolvem a compra de
produtos e/ou processos Novos, mas ja inseridos no mercado ou prestes a serem inseridos.
Além disso, as PPIs configuram um conjunto de estratégias que se inserem nos processos de
aquisicdo, de forma a estimular o surgimento de inovac¢des por meio do uso do poder de
compra do Estado. Em outras palavras, procuram influenciar a introdugdo e/ou consolidagao
de inovacOes, seja para atender demandas sofisticadas e complexas, seja para demandas
rotineiras inerentes ao funcionamento diario do governo, como na area da saude, com 0s
farmacos e 0s equipamentos hospitalares, por exemplo.

Pacheco et al. (2017, p. 219) apregoam que as compras publicas sdo 0s instrumentos
mais difundidos no campo das politicas de estimulo a demanda por inovacgdo. Para esses

autores:

“O termo “compra publica” é autoexplicativo e refere-se ao instrumento disponivel
a Administragdo Pablica para adquirir bens e servicos dos quais necessita. No Direito
Administrativo, a compra publica segue o rigor do processo licitatério e subordina-
se aos dispositivos da Lei n. 8.666/1993, no caso brasileiro. A licitagdo, como
processo do Direito Administrativo, deve obedecer aos principios da
indisponibilidade do interesse publico, da igualdade entre os concorrentes e da livre
concorréncia (DI PIETRO, 2005).”

Com efeito, a definicdo de compras publicas para inovacao, com base em Pacheco
et al. (2017, p. 219 a 221), consta de muitas referéncias bibliograficas nas politicas para
demanda por inovacdo. Esses autores resgataram consideravel cabedal teérico sobre o uso
das compras governamentais como instrumento de inovacéo que, pela didatica e pertinéncia

para o presente estudo, cabe conferir:

“Edquist ¢ Hommen (2000) definiriam a compra publica tecnoldgica (public
technology procurement, abreviado por PTP) como o evento no qual um 6rgdo
publico requer um produto ou servico ainda ndo desenvolvido. A denominagéo
compra publica tecnoldgica foi, posteriormente, revista e renomeada, em meados
dos anos 2000, para compra publica para inovacgdo (public procurement innovation
ou PPI) (EDQUIST, et. al., 2014; OCDE, 2011).
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A terminologia foi modificada para refletir o conceito mais abrangente de inovacéo,
que implica além de “mudangas técnicas” (EDQUIST, 2015). Embora a designacao
tenha sido modificada, o conceito permanece mantido e a compra publica para
inovacdo, ou PPI, corresponde a um instrumento de demanda para inovagao baseado
em um pedido formulado pela Administracdo Publica, (Pacheco et al.,2017, p. 219).
Edquist (2015) propde uma tipologia para as compras publicas para inovacao, que
passam a ser classificadas em quatro tipos: (i) compra publica regular (ou PP), que
visa aquisi¢do de produtos e servicos “de prateleira”, (ii) compra publica regular
“amigavel” para a inovagdo (innovation-friendly), (iii) compra publica para
inovacao (ou PPI), que se subdivide nos modelos (a) direto e (b) catalitico, e (iv)
compra pré-comercial de P&D (pre-commercial R&D procurement ou PCP).

A compra publica para inovacao difere-se da compra publica regular (regular public
procurement ou PP), a qual corresponde a aquisicdo de produtos ou servigos
padronizados, de acordo com a concorréncia mais vantajosa ou pelo critério do
menor preco (EDQUIST, 2015). Nesse sentido, o gestor publico pode comprar desde
insumos basicos até sistemas complexos para funcionamento do 6rgéo. Além disso,
a compra publica para inovagdo distingue-se da subvencdo para realizacdo de
atividades de P&D, que sdo instrumentos tipicos das politicas para oferta por
inovacdo. A subvencdo ou financiamento a pesquisa pode conduzir ao
desenvolvimento de novos produtos e processos que, ao atingirem o mercado,
configuram-se como inovagfes. No entanto, a pesquisa pode ou ndo conduzir a
inovacdo, enquanto a compra publica visa a aquisicdo de produtos ou servigos
inovadores, seja de modo radical ou incremental.

A compra publica direta realiza-se quando o 6rgdo publico que demanda o produto
sera o usudrio final do produto. Configura-se, portanto, como o modelo classico de
compra publica. Nesse modelo, embora o érgdo ou gestor publico sejam 0s usuarios
finais dos produtos ou servicos, os resultados das aquisi¢es podem ser revendidos
para outros entes publicos ou organizacfes do setor privado e até repercutir na
sociedade (EDQUIST, 2015). Esses efeitos de transbordamento (spillover) da
inovacdo por intermedio da compra publica direta sdo muito positivos e justificam
as compras publicas como instrumento de politica para demanda para inovacao.

No modelo de compra publica catalitica, o rgdo publico demandante atua como um
catalisador, cofinanciador e/ou coordenador para o usuario final. Nesse caso, a
demanda origina-se fora do 6rgdo publico, que passa a agir como “gestor” da compra
em favor de outros atores, sejam entes publicos ou organizacdes privadas. A compra
publica exerce o papel de catalisadora do desenvolvimento amplo da inovagdo, além
das necessidades do 6rgdo publico demandante (EDQUIST, 2015). A compra
publica catalitica requer uma boa articulacdo entre os atores envolvidos e seus
resultados devem ser disseminados nas variadas vertentes dos sistemas de inovagao.
A compra publica regular classificada como “amigavel” para a inovagdo estd mais
relacionada com a forma e o método de processar o pedido pelo 6rgdo publico.
Edquist (2015) refere-se ao Relatério do Governo da Suécia de 2010 que aponta que
a maior parte das compras publicas sdo meramente formais, a fim da aquisicéo de
produtos ou servicos ja comprados anteriormente. No entanto, mesmo que as
especificacdes do pedido por parte do 6rgdo ndo demandem produtos ou Servicos
inovadores, a compra publica “amigavel” para a inovagio pode resultar em produtos
ou servicos ndo obsoletos e de qualidade superior, 0s quais se enquadram no conceito
de inovagdo. A distingdo de uma compra publica regular para uma “amigavel” para
inovacdo é bastante sutil, mas pode ser resumida, segundo Edquist (2015, p. 9), da
seguinte forma: “A compra publica ‘amigdvel’ pode, ou ndo, facilitar e apoiar
inovagoes, enquanto a compra publica para inovagdo demanda inovagoes”.

Por Gltimo, a compra pré-comercial de P&D (PCP), de acordo com Edquist (2015),
ndo se enquadra na categoria de compra publica para inovagdo. A compra pré-
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comercial ocorre quando um 6rgdo publico busca resultados de P&D e seu pedido
implica dispéndios em P&D. Nesse modelo, os resultados do P&D néo
necessariamente chegam ao mercado ou a sociedade; portanto, ndo se busca adquirir
inovacdo. A comercializagdo ndo é sequer etapa no processo de compra pré-
comercial. Edquist (2015), inclusive, acrescenta que a PCP ndo consta das regras de
compras publicas da Unido Europeia, mas se baseia em um marco legal especifico.
A PCP aproxima-se de um modelo de contrato de pesquisa e pode resultar no
desenvolvimento de um protétipo e, eventualmente, em uma inovacgdo. Edquist e
Zabala-Iturriagagoitia (2015) relatam que o conceito de PCP, introduzido na Unido
Europeia em 2006, baseia-se no programa de estimulo a pesquisa em pequenas
empresas nos Estados Unidos (Small Business Innovation Research, SBIR). No
Brasil, o SBIR inspirou o programa de Pesquisa Inovativa em Pequenas Empresas
(PIPE) coordenado pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa no Estado de Séo Paulo
(FAPESP) (SALLES-FILHO et. al., 2011). Tanto o SBIR, quanto o PIPE
apresentam resultados positivos na promocdo e difusdo da inovacdo e sdo
inspiradores de outras politicas e programas de estimulo a inovagéo.

Os instrumentos de apoio a demanda do setor privado estdo intrincados com 0s
demais mecanismos de politicas para demanda. As atividades de apoio ao setor
privado incluem desde o treinamento no processo de compra publica catalitica até
investimentos ou beneficios fiscais pela difusdo de inovagGes (EDLER, 2009).
Colocar em pratica acfes de apoio a demanda do setor privado requer capacitacao
da Administracdo Publica, como ja colocado, e, em muitos casos, adequac¢des
juridico-institucionais.” (PACHECO et al, 2017).

Considerando a politica de compras governamentais como um importante

mecanismo de estimulo a inovacgdo, Ribeiro & Junior (2014, p. 270) defendem essa

intervencdo do setor publico em prol do desenvolvimento tecnoldgico de um pais. Para tanto,

esses autores sistematizaram diversos argumentos que justificariam essa politica, que podem

ser resumidos em:

“Subinvestimento em pesquisa e desenvolvimento (P&D) de alto risco, ou de longo
prazo, que envolva, por exemplo, inovagOes radicais.

ii. Subinvestimento em tecnologias socialmente desejaveis, ou superinvestimento em

tecnologias socialmente indesejaveis.

iii. Atraso tecnologico em algumas industrias.

Projetos de grande escala.

Mitigacdo de problemas ambientais.

Requisitos militares e/ou necessidades em termos de seguranga econdmica para a
capacitacdo doméstica em tecnologias e estratégias.” (GREGERSEN, 1992;
ROLFSTAM, 2005; EDQUIST; ZABALLA-ITURRIAGAGOITIA, 2012;
RIBEIRO; FURTADO, 2014)

Por fim, Pacheco et al. (2017, p. 219 a 221) apresentam proposta de sistematizacao

desenvolvida por Edler (2010), que sintetiza os principais instrumentos de compra publica

usados como

estimulo & demanda por inovacdo, o papel do Estado e o modo de
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operacionalizar esses mecanismos. Eles estdo expressos no Quadro 5 e séo fundamentais

para exame do Aparato Juridico-Institucional tratado no préximo capitulo.

Papel do
Instrumento Estado Modo de operacionalizar

Demanda publica

O Estado considera, em geral, a compra publica como o
Compra publica geral | Compraeusa | principal critério (por exemplo, definicdo de
necessidades, ndo de produtos, concorréncia)

Compra publica O Estado demanda especificamente uma inovagdo ja

estratégica desenvolvida no intuito de introduzi-la mais
D Compraeusa . . .

(especificacdo rapidamente no mercado e difundi-la

tecnoldgica)

O Estado é parte do grupo demandante e organiza a
coordenagdo da compra e as especificagbes de
necessidades. Formato especial: compra catalitica, na
qual o Estado ndo usa a inovagdo, mas somente
coordena a compra privada

Compra publica | Compra, usa
cooperativa e gerencia

Quadro 5: Principais instrumentos de compra publica. Fonte: Fonte: Edler (2010) (traducéo Pacheco et al.
(2017, p. 223).
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2- CENARIO DA POLITICA DE COMPRAS GOVERNAMENTAIS
COMO INSTRUMENTO DE INOVACAO NO BRASIL — APARATO
JURIDICO- INSTITUCIONAL

O objetivo do presente capitulo é justificar a escolha do uso de compras
governamentais como fomento a inovacdo no Brasil, especialmente o instrumento das
Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDP) na area da saude, como nosso objeto
empirico. Desse modo, serd abordado, de maneira sucinta, o cenario brasileiro das politicas
de inovacdo, com énfase nas duas ultimas Estratégias Nacionais de Ciéncias, Tecnologia e
Inovacdo (ENCTI) 2012-2015 e 2016-2022. Sera abordado também o cenério das politicas
de compras governamentais como instrumento de gestdo governamental para promover a
inovacéo no Brasil.

Nesse sentido, também serd apresentado o cenario das politicas de compras
governamentais no pais, considerando a sua evolucéo historica, a base tedrica que deu
suporte a sua formulacdo, e o contexto em que foram forjados os principais instrumentos.
Por fim, sera explorado o arcabouco legal que suporta essas politicas, especialmente a
Politica de Margem de Preferéncia e a Politica de Parcerias para o Desenvolvimento

Produtivo — PDP no Ministério da Saude.

2.1 Politica Brasileira de Inovacdo: Um breve cenario

No ambito do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo - SNCTI, o
Brasil tem registrado baixo investimento pablico e privado em inovacdo tecnoldgica,
considerando o percentual de participacdo dos investimentos no PIB, consoante preocupagao
demonstrada pela ENCTI 2012-2015 a respeito do tema, e como revelam os dados

destacados na Tabela 3.

1 Por SNCTI entende-se como: ordenag&o juridica do SNCTI tem como legislacdo principal a Lei n.

10.973, de 2 de dezembro de 2004, conhecida como Lei de Inovacdo. Nos termos do seu artigo 1°, essa
legislagdo estabeleceu “medidas de incentivo a inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente
produtivo” (SANTOS et al, 2017, p. 180).
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| 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

ispéndios
Oblicos
ispéndios
iderais

rgamento
xecutado

5s-graduagéo
ispéndios
staduais

rgamento
xecutado

ss-graduagéo
ispéndios
mpresariais

npresas
rivadas e
statais

utras empresas
statais federais

5s-graduagéo

9.995,4 11.098,2

6.522,1

4.660,8

1.861,4

3.473,3

1.502,0

1.971,3

7.392,5

5.233,3

2.159,3

3.705,7

1.607,3

2.098,4

9.761,3 11.180,5

7.029,1

2.490,3

2419

8.022,0

2.837,5

321,0

12.588,6

8.688,2

6.145,3

2.542,9

3.900,5

2.050,8

1.849,7

12.849,1

9.166,7

3.322,8

359,6

13.597,4 15.758,6
9.570,1 11.476,6
69540  8.157,0
26161 33195
4.027,3  4.282,1
2062,1  2.280,5
1.9653  2.001,6

14.582,4 147823

10.974,5 11.428,3
31943 28864
413,6 467,6

197709 23.112,5 26.9000 32.778,7
14.083,5 159745 184752 22.577,0
9.691,6 10.941,3 13.424,5 16507,
43919 50331 50507 60698
56874  7.1380  8.424,8 10.201,8
2664,6 35377 47097 56938
30229 36003 37151 45080
17.697,3 22.308,1 24.498,4 29.444,6
13.560,9 16.683,5 16.980,7 21.201,2
3.4657 48781 67112 7.411,0
670,7 746,6 806,5 832,4

23.469,0

16.338,1

7.130,9

11.871,6

6.041,1

5.830,5

32.8144

22.560,3

9.321,1

932,9

35.340,7 40.045,3

26.394,7

18.387,9

8.006,8

13.650,6

7.033,7

6.616,8

36.387,4

23.368,4

11.935,7

1.083,4

47.904,4

32.897,8

23.176,1

9.721,7

15.006,6

7.371,1

7.635,5

25.722,4

10.777,1

1.242,5

50.401,7

33.336,9

50.

33.

22.176,2

11.160,7

17.064,8

16.

8.056,7

9.008,1

33.043,1

11.269,9

1.601,9

075,2

845,0

23.809,0

10.036,0

230,1

8.974,2

7.255,9

37.742,0 45.914,9 48.226,9

36.352,6

10.089,6

1.784,8

Tabela 3: Dispéndio nacional em pesquisa e desenvolvimento (P&D), em valores correntes, em relacdo ao
total de P&D e ao produto interno bruto (PIB), por setor institucional, 2002-2015. Fonte: MCTIC.

Ao se comparar a proporgdo, em relacdo ao PIB, do investimento em pesquisa e

desenvolvimento no Brasil com os nimeros de nacdes da OCDE e de outros paises da

América Latina e do BRICS, constata-se que o pais — em decorréncia de seu processo tardio

de industrializacdo baseado essencialmente no modelo de substituicdo de importacdo — sé

esta acima de México, Argentina, Chile, Africa do Sul e RUssia, ficando bem distante de

China e Coreia do Sul, por exemplo, nagdes que iniciaram muito recentemente seu salto de

desenvolvimento industrial, como tabela 4.

Africa do Sul
Alemanha
Argentina
Brasil
Canadd
China
Coréia
Espanha
Estados Unidos
Franga
India

Itdlia

Japio
México
Portugal
Reino Unido
Rassia

2,39
0,40
1,05
1,86
0,89
2,18
0,88
2,62
2,08
0,78
1,01
29
0,33
0,72
1,64
099

0,72
239
039
1,06
2,03
094
234
089
2,64
213
081
104
297
035
0,76
1,63
1,10

242
036
101
198
1,06
227
096
255
217
0,79
1,08
301
039
0,72
1,64
117

0,76
2,46
0,38
1,00
197
112
235
102
2,55
211
0,77
1,06
304
0,39
0,70
1,60
121

0,81
242
0,40
0,96
2,00
121
253
104
249
2,09
0,17
105
3,03
0,39
0,73
155
1,08

2,42
0,42
1,00
198
131
2,63
110
2,51
2,04
081
105
3,8
0,40
0,76
157
1,00

0,90
246
045
0,99
195
137
2383
117
255
205
048
1,09
328
037
095
159
101

69

2,45
0,46
1,08
191
137
3,00
123
2463
2,02
087
113
334
043
1,12
163
105

0,89
2,60
0,47
1,13
1,86
144
312
132
2,11
2,06
0,86
1,16
3,34
0,47
145
1,64
0,98

2,73
0,58
112
192
166
329
135
282
221
089
122
E}E]
0,52
158
170
117

0,74
2,7
0,56
116
183
171
347
135
2,14
2,18
0,87
122
3,14
0,54
153
168
1,06

0,73
280
0,57
114
1,79
178
3,74
133
2,77
219
087
121
3
0,52
146
1,68
102

0,73
287
0,64
13
179
191
403
129
21
223
048
127
3
049
138
1,61
105

073
282
0,62
1,20
1,71
199
415
127
274
.4

131
331
0,50
133
1,66
1,06

(em percentual)

1,88
059
1,27
1,714
2,02
429
1,24
2,76
723

1,37
340
0,54
1,29
1,68
1,07

2,93
0,63
1,28
1,71
207
423
122
2,19
n
133
319
0,53
1,28
1,70
1,10



Tabela 4: Dispéndios nacionais em pesquisa e desenvolvimento (P&D) em relacéo ao produto interno bruto
(PIB) de paises selecionados, 2000-2015. Fonte: MCTIC.

A China, por sua vez, tornou-se, em 2011, o segundo maior investidor mundial em
P&D, conforme estudo realizado pelo Senado Federal do Brasil, em investimento em
pesquisa e desenvolvimento no Brasil e em outros paises: o setor privado, como ilustra a

Figura 5, a seguir.

Empresas arcam com até 75% dos investimentos em P&D no mundo. No Brasil, Estado paga a metade

América do Norte, Asia e Europa concentram cerca de 90% dos gastos em pesquisa e desenvolvimento. Nesses continentes,
o setor privado responde pela maior parte dos projetos inovadores, ainda que subsidiados ou subvencionados pelos governos

9% dos gastos em P&D feitos pelo setor % do PIB gasto em P&D no mundo gggzg;x : Zm%dlzog?ﬁ%
(dados mais recentes disponivei ima de 2,
privado (dados mais recentes disponiveis) (dados mais recentes disponiveis) . 051%.100% Dot forids

Itdlia (2009)
51%. - a Riissia (2010)
S 27%

Meéxico (2007)
4%

Coreia do Sul (2010)
\ S

China (2008)
75%

[ Y
Brasil (2010)
) ‘
’ india (2008)
69%

Fontes: Rodrigo de Aradjo Teixeira (semindrio Caminhos para Inovagdo); Confederagdo Nacional da Inddstria com Organizagdo das Nages
Unidas para a Educagdo, a Giéncia e a Cultura (Unesco); e Ministério da Giéncia, Tecnologia e Inovagdo

Argentina (2007)
31%

Figura 5: Pesquisa e Desenvolvimento no Brasil e em outros paises. Fonte: Rodrigo de Aradjo Teixeira -
Seminario Caminhos da Inovagao —~CNI/UNESCO/MCTI

A partir da andlise da Figura 5, constata-se que a grande diferenca entre o Brasil e 0s
outros paises desses grupos estaria no volume de investimento em pesquisa e
desenvolvimento realizado pela iniciativa privada. Assim, 0 0,60% do PIB aplicado pelas
empresas brasileiras esta longe dos 2,68% investidos pelo setor privado da Coreia do Sul ou
dos 1,22% da China, por exemplo.

Nesse particular, Arbix & Miranda (2017, p. 68) ponderam, contudo, que houve,
entre 2000 e 2013, um crescimento de 84% nos dispéndios em P&D no Brasil. Apesar disso,
esses autores reconhecem que “para acompanhar o esfor¢o que a China fez, por exemplo, o

crescimento real teria que ser no minimo o dobro do realizado”. Nesse sentido, ao aprofundar
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a anélise das caracteristicas do dispéndio em P&D no periodo de 2003 a 2013 e o arcabouco

institucional no Brasil, esses autores compreendem que:

“Este crescimento foi mais intenso nos gastos do governo federal (133%) e menor
nos do setor empresarial (61%) e dos governos estaduais (60%). Em termos relativos,
considerando-se os dispéndios em P&D em relacdo ao PIB, foi observado um
crescimento real de 17% no periodo, passando de 1,04% para 1,24% do PIB, entre
0s anos de 2000 e 2013 (MCT], 2015a). Para um pais das dimensdes do Brasil, seria
necessario que os investimentos em P&D atingissem no minimo 2% como proporgao
do PIB no final desta década (anos 2010), o que dificilmente ocorrera.

Apesar de dotado de um arcabouco institucional relativamente moderno quando
comparado as melhores praticas mundiais, o investimento em P&D no Brasil, como
proporcao do PIB, ndo mudou de patamar na Ultima década. O Grafico 1 mostra que
0 pais continua muito distante da fronteira de investimento em P&D do mundo e ndo
ha uma tendéncia de convergéncia desses investimentos, principalmente quando
comparados aos esforcos de paises como Estados Unidos e Alemanha.

O quadro brasileiro se reproduz, apesar de diferencas, em praticamente todos os
paises em desenvolvimento. Os exemplos internacionais mostram que esse quadro
pode ser alterado de forma significativa com a adocéo de medidas de forte impacto
pelo setor publico e pelo setor privado. As experiéncias como as da Coreia do Sul e
da China registram pontos de inflexdo importantes no seu esfor¢o de investimento
em P&D desde os anos 2000, cujos resultados permitiram reverter, ainda que
parcialmente, a tendéncia de seu historico afastamento da fronteira mundial.”
(ARBIX & MIRANDA, 2017, p. 68)

3,47

. 285
2,73

2,23
2,08

1,63

1,24

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Brasil China

Alemanha Coreia Estados Unidos Franca Japdo Reino Unido

Grafico 1: Dispéndios em P&D em relagéo ao PIB — 2000-2013 (%). Fonte: MCTI (2015), baseado em Arbix
& Miranda (2017, p. 69).

O cenario brasileiro de politicas de inovacdo é revelador dos grandes desafios

existentes para a realizacdo e consolidacdo de avancos no plano da inovacdo tecnoldgica,
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considerando o desenvolvimento!? nacional e o seu peculiar contexto, marcado por ciclos de
crescimento, crise e estagnacéao, conforme reconheceu a estabelecida na Estratégia Nacional

de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao - ENCTI de 2012-2015, a saber:

“(...) a ampliagdo da participa¢do empresarial nos esforgos tecnologicos do Pais ndo implica
a reducdo do papel do Estado. Ao contrério, nos Paises desenvolvidos os recursos investidos
pelas empresas em P&D sdo financiados em grande medida por recursos publicos,
normalmente colocados a disposicdo das empresas na forma de subvencdo ou com juros
subsidiados. No Brasil, apesar de ter crescido a participacdo publica no financiamento a
P&D, 76% dos investimentos em P&D das empresas foram realizados com recursos préprios
(PINTEC 2008).

Observando essa ldgica, é preciso fortalecer os instrumentos destinados a ampliar o esforco
de inovagdo no setor produtivo brasileiro, pois evidéncias recentes mostram que as politicas
de apoio a inovagdo tém impactos positivos na ampliacdo dos esforcos tecnoldgicos das
empresas apoiadas. E também importante melhorar a capacidade de empresas e instituicdes
cientificas e tecnoldgicas de criar e utilizar patentes. Entretanto, por mais que o Pais amplie
0s recursos publicos disponiveis, eles ndo chegardo aos niveis existentes nos Paises
desenvolvidos, pelo menos no curto prazo. Da mesma maneira, é necessario definir
prioridades e fazer opcBes em areas nas quais o Brasil terd maiores chances de se tornar um
ator importante no cendrio internacional. Nesse sentido, a ENCTI prop&e um conjunto de
programas e sistemas produtivos prioritarios que deverdo servir de guia aos investimentos
publicos em ciéncia, tecnologia e inovagao no Pais.

O avango do Brasil no ranking da produgdo cientifica mundial, qualitativa e
quantitativamente, deve também se traduzir na ampliacdo das capacitacOes tecnoldgicas do
setor produtivo brasileiro. Ampliar a dotacdo orgamentaria das universidades e o fomento da
pesquisa sdo a¢des importantes, pois impactam a efetividade da producdo do conhecimento
e possibilitam incrementar a formagao de recursos humanos de alta qualificacdo para
inovacdo nas empresas. Entretanto, ndo podem representar esforgos isolados, pois outro
desafio importante para a ampliagdo da inovagdo no setor empresarial esta relacionado a
dificuldade de articulag@o entre universidades ou centros de pesquisa e empresas.

Os esforgos para superar os desafios desse cenario, visando a construgdo da competitividade
sistémica, sdo objeto das politicas industrial e de C,T&I. Isso reflete a estreita articulagdo
entre o Plano Brasil Maior e a ENCTI, com destaque para o0 uso articulado de instrumentos
de incentivos, crédito, subvencdo, regulagcdo, poder de compra, dentre outros; a

12 Convém destacar, contudo, a relevante discussdo acerca da polissemia do conceito de desenvolvimento na
ENCTI (2012-2015), com base em Llcio & Sandes (2016, p. 52): “A partir da anélise dos documentos
escolhidos, identificamos que a estratégica nacional para CT&lI reflete uma dissonancia de diretrizes na
definicdo do tipo de desenvolvimento a ser adotado para o Brasil. O estudo dessa dissonancia no campo CT&l
coloca questionamentos mais profundos no que diz respeito ao préprio sistema nacional de inovacéo definido
para o Brasil e que sera objeto de aprofundamento do presente estudo, a partir de estudos relacionados a essa
tematica especifica. Dessa maneira, identificaram-se evidéncias de maltiplas teorias de desenvolvimento nos
fragmentos de texto recortados para a analise. Essa identificacdo corrobora a suposi¢do de que hd uma
polissemia nos conceitos de desenvolvimento utilizados como base para a formulacdo dos documentos
analisados. Evidencia-se, com isso, uma dificuldade inerente a sua formulacao para o alcance dos objetivos
colocados pela politica. Por essa razdo, pensamos ndo ser possivel apontar a existéncia de um projeto de
desenvolvimento especifico para o pais, apenas a dissonancia que ha entre 0s muitos projetos em jogo. Na
analise conjunta das duas politicas, concluimos que o projeto de desenvolvimento como esta posto, colocando
ciéncia, tecnologia e inovagcdo como eixo estruturante, responde a interesses que tém como premissas diferentes
aportes tedricos e paradigmaticos. Por um lado, busca atender as necessidades do equilibrio de mercado no que
diz respeito ao aumento da produtividade e competividade brasileiras; por outro lado, levanta questdes relativas
a um desenvolvimento que ndo seja antagdnico as necessidades da sociedade brasileira, trabalhando em prol
da inclusdo social e que, a0 mesmo tempo, considere ainda as questdes do desenvolvimento sustentavel,
respeitando a preservacéo do meio ambiente.”
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disponibilidade de recursos para todas as etapas do ciclo de inovacéo; e metas compartilhadas
entre o setor privado e o setor cientifico-tecnologico.” (ENCTI 2012-2015. MCTI, p. 42)

Interessante notar que a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo -
ENCTI de 2016-2022, validada pelo Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia, apresenta,
em grande medida, os mesmos desafios reconhecidos pela ENCTI 2012-2015, como, entre
outros, a ampliacdo do gasto de P&D em relacdo ao Produto Interno Bruno — PIB e do

namero de pesquisadores envolvidos com P&D, como se pode conferir abaixo:

“O desenvolvimento socioecondmico das nagles tem apresentado uma relagdo cada
vez mais direta com o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Posicionar o Brasil
entre os paises de maior destaque na CT&I mundial é um grande desafio, que podera
ser alcancado apenas quando houver avangos significativos nas areas prioritarias
indicadas nesta Estratégia. Nessa perspectiva, o desenvolvimento da CT&l brasileira
exige o reconhecimento de que problemas identificados em escala nacional podem
contar com solucdes construidas em escala global. A definigdo de estratégias para
emparelhamento com as nagdes mais desenvolvidas passa pelo fortalecimento dos
think tanks nacionais que, produzindo e difundindo conhecimentos sobre assuntos
estratégicos, sdo capazes de identificar tendéncias e propor ferramentas que
contribuam para a tomada de decisdo sobre investimentos domésticos e de
cooperagdo internacional. O indicador formado pela relagdo entre investimentos
nacionais em P&D e o Produto Interno Bruto (PIB) é um dos mais utilizados para
comparar os esfor¢os dos paises no setor. Se por um lado ha reconhecidas limitacdes
desse indicador, que representa mais a oferta de recursos do que os resultados dos
investimentos, por outro ele sintetiza de maneira razoavel o posicionamento relativo
das nagdes no tema CT&I. Outro indicador que mostra o esforgo nacional em CT&lI
é o de recursos humanos envolvidos em atividades de P&D, mais especificamente
0s cientistas e engenheiros. Segundo levantamento da OCDE (2015), o Brasil ainda
esta distante dos paises mais avangados, tanto no dispéndio em P&D assim como
nos recursos humanos envolvidos (Figura 12), sendo necessarios investimentos
crescentes para que esse quadro seja alterado nos proximos anos.” (ENCT 2016-
2022, 2016, p. 63)

Acerca do financiamento para o desenvolvimento da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
no Brasil, em especial as fontes de financiamento, convém reconhecer a prevaléncia das
fontes publicas de recursos para suportar os instrumentos de apoio a C,T&I, sendo que as
principais sdo provenientes do Tesouro, de fundos setoriais, de percentual de receita
tributaria dos Estados (ICMS, no caso das FAP) e de empréstimos nacionais e internacionais
contraidos pelas agéncias publicas, consoante examina Buainain et al (2017, p. 108). Esses
autores também avaliam que “no caso da renda varidvel (ou investimento em participacfes
por meio de venture capital), fontes publicas e privadas se complementam nos investimentos
diretos e indiretos, este ultimo via fundos”. (BUAINAIN et al, 2017)
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Buainain et al (2017, p. 109), oferecem o Quadro 6, que retrata, de forma sintética, a
estrutura publica de financiamento que foi constituida em grande medida na década de 1970
e 1980 com o propdsito de apoiar o desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia, mas que
passou a apoiar o sistema como um todo a partir do final dos anos 1990. Esses autores
sustentam que ’o alargamento do escopo dos mecanismos, com a incorporagdo crescente da
inovacdo, explica, pelo menos em parte, a situacdo de déficit estrutural de financiamento

enfrentado pelo sistema de CT&I”.

Instituicao Natureza juridica Fonte de recursos

Conselho Nacional de
Desenvolvimento
Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq)

Fundagdo publica,
vinculada ao MCTI

Recursos do Tesouro, repasses do MCTI e de
ministérios; Fundos Setoriais

Coordenagao de
Aperfeicoamento de | Fundagdo Ublica

P ¢ , . . ¢ P Recursos do Tesouro e repasses do MEC
Pessoal de Nivel Superior | vinculada ao MEC

(Capes)

Financiadora de Estudos e
Projetos (Finep)

Empresa publica

vinculada ao MCTI FNDCT, crédito e empréstimos de outros érgaos

Ministérios Recursos do Tesouro
(continua)
. Empresa publica federal | Recursos do Tesouro, FAT - poupanga
Banco Nacional de L.
. de compulsdria formada com 60% do PIS/Pasep e
Desenvolvimento L . .
. . direito privado, | dos juros pagos ao BNDES pelo uso de 40% do
Econémico e Social . .
vinculada ao recurso, lucros e dividendos, parte da
(BNDES) .
MDIC arrecadacdo do IOF
BNB: sociedade
mista Basa: =
Outros bancos del| . Opera.gao. de fu.ndosf como Fundo
Instituicao Constitucional de Financiamento do Norte

desenvolvimento:
Basa, BRDE

BNB,

financeira publica

BRDE:
Interestadual

autarquia

(FNO) e Fundo de
Desenvolvimento da Amazonia (FDA)

Fundagbes de Amparo a
Pesquisa (FAP)

Percentual da receita tributaria do respectivo
governo estadual, recursos do Tesouro

Quadro 6: A estrutura publica de financiamento & ciéncia, tecnologia e inovagéo Fonte: Buainain et al (2017,
p. 109)

Com relacdo as politicas de apoio a Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo no Brasil,
convém colacionar recente trabalho ofertado por Rauen (2017, p 126), cujo escopo é a

avaliacdo de C,T&I no pais, e teve a qualidade de sintetizar os principais instrumentos
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federais de fomento, relacionando-os aos dispéndios em C&T e atividades cientificas e
técnicas correlatas — ACTC, conforme Quadro 7, a seguir:

Valores em reais correntes
Politicas Instrumentos de 2015

Lei de Informatica (Leis n. 8.248/1991,
n. 5.022.390.000
10.176/2001 e n. 11.077/2004)

Lei do Bem (Lei n. 11.196/2005) 1.835.212.176

Gastos empresariais em P&D (Lei n.
Isengao fiscal 4.506/1964 e Decreto n. 756/1969) 1.323.754.218

PD&I no setor automotivo (Leis n°
12.407/2011 e n. 12.715/2012 e 2.850.284.180
Decreto n. 7.819/2012)

Outras isengdes 877.032.545
Crédito Operado pela FINEP 2.603.000.000
subsidiado para a
inovagao
(desembolsos) Operado pelo BNDES 4.501.000.000
Investimento Dispéndios totais do governo federal

36.077.690.547
publico em C&T em C&T

Dispéndios totais do governo federal 28.539.600.000

em P%D*
P&D P&D ANEEL 392.460.000
obrigatério de
setores regulados
P&D ANP 1.030.956.397

Quadro 7: Principais politicas ou instrumentos federais de apoio a Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo no Brasil,
2015, baseado em Rauen (2017, p 126). Fonte: De Negri, Rauen e Squeff (prelo).

O atual sistema brasileiro de fomento a ciéncia, tecnologia e inovacao, segundo
Bercovici (2012), esta inserido em um contexto internacional de intensa competicdo. O pais
busca estruturar seu proprio Sistema Nacional de Inovac¢fes, com a adocdo de uma série de
politicas e a atuacgdo de instituicdes publicas e privadas (articulagdo essencial entre os atores
da chamada “tripla hélice”, com a academia, governo e setor privado) voltadas para o
desenvolvimento e a difuséo de novas tecnologias.

Sustenta Bercovici (2012) que a politica de inovacdo estd estruturada no
ordenamento juridico nacional a partir dos arts. 3, 170, 218 e 219 da Constituicdo Federal
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de 1988, e estd composta pela Lei da Inovagdo, Lei 10.973, de 2004, pela Lei 11.080, de
2004, pela Lei do Bem, Lei 11.196, de 2005 e pela Lei do Poder de Compra Nacional, Lei
12.349, de 2010, além de inumeras normas estaduais e municipais de incentivo a inovacao.
Complementando esse ordenamento, ha também, no plano federal, uma serie de linhas de
financiamento publico & inovacdo mantida pelo BNDES (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social) e pela FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos),
bem como programas de fomento promovidos pelo CNPqg (Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico) e pela CAPES (Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior).

O Plano Brasil Maior (PBM) € outra importante iniciativa brasileira no sentido de
instituir e implementar medidas de politica industrial, tecnologica, de servigos e de comércio
exterior para o periodo 2011-2014, em sequéncia a “Politica Industrial, Tecnologica e de
Comeércio Exterior — PITCE” (2003- 2007) ¢ a “Politica de Desenvolvimento Produtivo —
PDP” (2008-2010). Focado no estimulo a inovacgdo e a producdo nacional para alavancar a
competitividade da industria nos mercados interno e externo, o PBM foi planejado para
mobilizar as forcas produtivas para inovar, aproveitando as capacidades presentes nas
empresas, na academia e na sociedade, para promover 0 aumento de produtividade e
competitividade da industria brasileira, em prol do crescimento econémico sustentado, com
geracdo de emprego, renda e incluséo social.

O PBM constitui-se em iniciativa recente de estimulo a inovacdo associada aos
setores mais dinamicos da economia do pais. O Plano foi estruturado em aces sistémicas
voltadas para a eliminacéo de gargalos e para o aumento da eficiéncia produtiva da economia
como um todo. Suas acles setoriais foram definidas a partir de caracteristicas, desafios e
oportunidades dos principais setores produtivos, organizadas em cinco eixos que ordenaram
a formulacdo e implementacdo de programas e projetos convergentes para o alcance dos
objetivos da politica de CTI. No conjunto de medidas adotadas pelo PBM, ressaltam-se
quatro voltadas a inovacao: i) aumento de recursos para a inovacao; ii) aperfeicoamento do
marco regulatorio da inovacéo; iii) criacdo de regimes especiais para agregacao de valor e
de tecnologia nas cadeias produtivas; e iv) regulamentacdo da lei de compras
governamentais para estimular a producéo e a inovagao no pais.

Ainda como parte dessa estratégia, € preciso destacar a criagdo da Embrapii- Empresa

Brasileira de Pesquisa e Inovacdo Industrial, que se propde a ser a Embrapa da inovagao
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industrial. A Embrapii é uma Organizacdo Social, criada em 2012, pelo Ministério de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em parceria com o Movimento Empresarial pela Inovacéo
e entidades cientificas e de inovacéo. Ela realiza editais publicos e apoia projetos de inovacao
que partam de demandas concretas da industria e sejam financiados em parceria com as
empresas demandantes e centros de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica.

Também é importante considerar, para a presente discussao, a importancia que o
legislador constituinte brasileiro, a partir deste século, atribuiu a agenda de inovagdo no
Brasil. Nesse particular, cumpre destacar que a inovacdo foi expressamente introduzida na
Constituicdo Federal a partir da Emenda Constitucional de 2015, ocasido em que o capitulo
IV da Carta Magna passou de “Da Ciéncia e Tecnologia” para “Da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao”, mas uma das principais mudangas, efetivamente, foi atribuir ao Estado a
responsabilidade pelo desenvolvimento da inovacdo no pais, conforme ficou estabelecido
pela nova redacéo dada ao art. 218 da CF, de 1988.

E bem verdade que a busca da autonomia tecnol6gica, com base no desenvolvimento
do mercado interno do pais, foi erigida como uma diretriz desde o texto original da
Constituicao Federal de 1988, conforme estabelecido no art. 219. Contudo, somente a partir
da EC n 85, de 2015, com a inclusdo do paragrafo Unico no art. 219, essa diretriz foi
convertida em obrigacdo do Estado como responsavel pelo estimulo a inovacdo nas
empresas, bem como nos demais entes, publicos ou privados; pela constituicdo e manutencao
de pargues e polos tecnoldgicos e de demais ambientes promotores de inovacdo; e pela
atuacdo dos inventores independentes e a criacdo, absorcdo, difusdo e transferéncia de
tecnologia.

Igualmente relevante foi a constitucionalizagdo do Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo (SNCTI), com a inclusdo do art. 219-B na Constitui¢do Federal, cuja
regulacdo foi remetida a legislacdo federal, tendo, ademais, o legislador constituinte o
cuidado de estabelecer a organizacdo do SNCTI como um regime de colaboracao entre entes,
tanto publicos quanto privados, para promover o desenvolvimento cientifico e tecnologico e
a inovacao.

Assim, percebe-se que, a partir da nova realidade constitucional inaugurada pela EC
n 85, de 2015, recentemente regulamentada pela Lei n° 13.243, de 11 de janeiro de 2016, o
Estado passou a ter constitucionalmente reconhecido seu papel central como promotor do

desenvolvimento tecnoldgico e no fomento a inovagdo, bem como foi estabelecido o novo
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regime de colaboracdo entre os entes publicos e privados, conforme previsto na defini¢éo do
SNCTI.

Enfim, constata-se que, no Brasil, corroborando tendéncia observada nos paises
capitalistas avancados, o Estado passou a ter, nos ultimos anos, maior peso politico e
institucional no estimulo & inovacéo tecnoldgica. As iniciativas postas em pratica durante o
periodo 2011-2015, atestam a importancia de diversos instrumentos de politicas publicas na
inducdo e no fomento as inovacgdes para impulsionar o desenvolvimento econémico e social

brasileiro.

2.2Configuracdo do cenario da politica de compras governamentais no Brasil como

fomento a inovacao

O setor publico, em sua funcdo administrativa, adquire bens e servicos como
insumos necessarios para realizacdo de uma ampla gama de fungdes estatais. A variedade
dessas funcdes e abrangéncia da atuacdo do Estado geram um mercado de compras
governamentais, responsavel por uma percentagem significativa do produto interno bruto
(PIB) de vérios paises, inclusive no Brasil, com impacto direto sobre a economia, conforme
Tabela 5.

Unido! Estado Municipios Total

Ano PIB
Valor %/ PIB Valor %/PIB Valor %/PIB Valor % PIB

2006 176 74 59 2,5 85 3,6 320 13,5 2.369
2007 194 7,3 58 2,2 96 3,6 347 13,0 2.661
2008 242 8,0 76 2,5 117 3,9 436 14,4 3.032
2009 253 7,8 88 2,7 103 3,2 444 13,7 3.239
2010 305 8,1 103 2,7 121 3,2 529 14,0 3.770
2011 309 7,5 92 2,2 141 34 542 13,1 4.143
2012 381 8,7 94 2,1 161 3,7 637 14,5 4.392
Total/média  1.861 7,9 571 2,4 823 3,5 3.255 13,8  23.608

Tabela 5: Compras governamentais do Brasil segundo entes (em R$ bilhdes — precos correntes. Fonte: Ribeiro
& Junior (2017, p. 266).

De acordo com Ribeiro & Junior (2017, p. 266), as compras realizadas pelo setor

publico sdo relevantes para promoc¢do de industrias domésticas, considerando o tamanho
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desse mercado, e sdo indutoras do desenvolvimento tecnolégico de fornecedores locais
(Hommen; Rolfstan, 2009; Edquist; Zaballa-lturriagagoitia, 2012). Analisando o caso

brasileiro, aqueles autores sustentam:

“O aproveitamento do potencial econdmico e a constatacdo das possibilidades
subjacentes as aquisi¢des de bens e servigos do setor publico tém ganhado destaque
no Brasil em anos recentes, o que pode ser constatado a partir das diretrizes do Plano
Brasil Maior - PBM) e do Inova Empresa. No PBM, politica industrial, tecnoldgica
e de comércio exterior do governo federal langado em 2011, o mercado representado
pelas compras do setor publico brasileiro € apontado como oportunidade para o
estimulo a competitividade do parque produtivo do pais (BRASIL, 2011). Aindaem
2011, foi langado o Plano Inova Empresa, por meio de uma parceria entre o Banco
Nacional de Desenvolvimento e Social (BNDES) e a Financiadora de Estudos e
Projetos (Finep), o qual explicita a importancia da utilizacdo do poder de compra do
Estado, sobretudo por meio de aquisi¢des estratégicas. Diante dessa importancia, tal
programa se propde a estimular a inovacao e a competitividade empresarial a partir
das aquisicdes realizadas pelo Estado. (RIBEIRO & JUNIOR, 2017, p. 266)

E forcoso reconhecer que, no Brasil, as compras governamentais passaram a ser
tratadas como instrumentos de politicas publicas para inovacdo em passado recente. E que,
somente em 2008, com os primeiros relatos de experiéncias bem-sucedidas da utilizagdo
desse instrumento em outros paises, 0 governo brasileiro anunciou a adogdo das compras
governamentais como instrumento prioritario para impulsionar a economia por meio da
inovacao.

Ao analisar o processo de formulacédo das politicas de inovagao no primeiro decénio
do século XXI, Moreira e Vargas (2012, p. 235) registram que: “no caso brasileiro, o
estimulo a atividade inovadora das empresas € uma diretriz politica considerada desde a
proposicdo da Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), em 2004
(SALERNO; DAHER, 2006)”.

Por sua vez, Cano & Silva (2010, p. 19) apontam, ao discorrerem sobre politica
industrial no governo Lula, que houve ampliacdo das metas da PITCE de quatro para sete.
Entre as razdes, destacam que o0 aumento apontou na diregéo certa para o preenchimento de
lacunas importantes, dentre as quais, “destaca-se 0 uso timido do poder de compra do Estado,
até agora muito pouco aproveitado”.

Ademais, esses autores revelam que o uso do poder de compra como instrumento
de inovacdo, a exemplo do que j& ocorria em paises como Estados Unidos da América e
Inglaterra, ja estava em discussdo no governo central. Nesse sentido, citam: d) elaboracéo

de anteprojeto de lei para regular compras governamentais na area de saude; e) no complexo
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de defesa, inicio dos trabalhos de transferéncia de tecnologia e desenvolvimento de
fornecedores do projeto HXBR. Por fim, Cano & Silva (2010, p. 19) recordam que:

“Ha setores em que o Estado tem um papel particularmente importante na demanda.
Por exemplo, no Brasil, o setor governamental é responsavel por mais de 50% de
todas as compras de produtos da area de tecnologia de informacdo (incluindo
software, hardware e servicos). Alids, o uso do poder de compra é amplamente
utilizado nos paises desenvolvidos, compondo parte essencial de suas politicas
industriais. Os EUA e a Inglaterra tém experiéncias relevantes, notadamente pelo
seu impacto no desenvolvimento da inovacdo. Por exemplo, todo o setor de
tecnologia de informagdo dos EUA sempre foi fortemente impulsionado por este
instrumento (principalmente em projetos no ambito do Departamento de Defesa). O
Brasil tem ja em andamento a experiéncia do PROMINP, programa voltado para a
indUstria do petréleo. Neste sentido, a Petrobras tem assumido papel ativo na politica
industrial, por meio da demanda de novas plataformas, sondas etc. e sua canalizacdo
para a industria local (siderurgia, naval etc.). (CANO & SILVA, 2010, p. 19).”

Dessa maneira, em 2010, o governo federal deu um importante passo na direcao da
aquisicdo de bens e servicos inovadores ao permitir contratacdes — desde que devidamente
atestadas — na ordem até 25% superiores ao menor lance obtido em certame regular, a
exemplo de pregdes. Por essa razdo, a partir dos resultados decorrentes dessas agoes,
comecgam a surgir os primeiros estudos sobre experiéncias de aquisi¢cdes publicas de solucbes
inovadoras, (Moreira e Vargas, 2012, p. 235).

Santos et al. (2017) a respeito do uso do poder de compra pelo Estado, na perspectiva
da implementagdo de outra forma de custeio das atividades de inovagdo das empresas,

apontam, no caso brasileiro, que:

“[...] ndo se trata exatamente da auséncia de um aparato normativo que permita fazé-
lo.1® Entretanto, o desafio maior consistiria em expandir e eventualmente aprimorar
instrumentos j& a disposi¢cdo da Administracdo Publica para uma utilizacdo plenamente

satisfatoria desse instrumento de fomento a inovagao”. (SANTOS et al, 2017)

Assim, a utilizacdo do poder de compra pelo Estado na aquisi¢céo de bens ou servigos
com conteudo inovador, importaria em um relevante incentivo para as empresas fornecé-los,

ja vista que “a garantia da demanda diminui os riscos associados ao desenvolvimento da

13 Registra-se a mencao explicita ao uso do poder de compra pelo Estado como um dos principios orientadores
do fomento a inovagdo, entre os instrumentos de fomento a inovacdo atualmente arrolados na Lei n.
10.973/2004 e enquanto até mesmo hipdtese extensiva da utilizagdo dos instrumentos explicitamente arrolados
na Lei, conforme os artigos 1°, XII1, e 19, § 2°-A, VIII, e § 6°, IX.
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atividade empreendedora, mitigando o alto risco imanente a inovagdo” (SANTOS et al.,
2017, p. 207).

Nessa ordem de ideias, consoante destacado por Macedo (2017); Santos et al. (2017),
impende reforcar que o uso das compras governamentais no Brasil - como instrumento de
politica de inovacdo -, est& lastreado em arcabouco legal, atraindo, portanto, o &mbito de
incidéncia da Lei de LicitagBes,'* haja vista que se trata de uma aquisicéo efetuada pelo setor
publico, guiado pelo principio da legalidade, consoante preconizado pelo Constituicdo
Federal de 1988.

Assim € que, desde a Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010, que alterou a Lei de
Licitagdes e Contratos na Administracdo Publica, o ordenamento juridico brasileiro passou
a preveé a possibilidade de se estabelecer um sistema de margem de preferéncia especifica
para produtos manufaturados e servi¢os nacionais resultantes de desenvolvimento e
inovacdo tecnoldgica realizados no Pais, (Santos et al., 2017)*°. Com o advento dessa nova
legislacdo, a promocdo do desenvolvimento nacional sustentivel passou a ser um dos

objetivos das licitaces publicas.

2.3 Analise do arcabouco juridico-institucional de compras governamentais para

fomento a inovacéo no Brasil

Com base no marco teorico estabelecido no capitulo anterior, apresenta-se a seguir
uma sistematizacdo das politicas de compras governamentais utilizadas como Instrumento

de Inovacéo no Brasil, com fundamento em recente estudo publicado por Macedo (2017), as

140 artigo 1°, §, da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, estabelece normas gerais sobre licitagGes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacfes e loca¢bes no
ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Considerando
especificamente a questdo da aquisi¢do de bens e servicos, nota-se que boa parte do que o Estado poderia
adquirir em matéria de inovagdo se enquadraria em regra nesse contexto. De toda forma, vale dizer que
também poderia haver a atragdo do Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC), caso aplicavel situagdo
prevista no artigo 1° da Lei n. 12.462, de 4 de agosto de 2011, como a insercdo da compra no ambito do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

15 Cf. em particular o artigo 3°, 88 5°, 6°, 111, 7° e 8°, da Lei n. 8.666/1993, destacando-se ser admitida uma
margem de preferéncia adicional de até 25% superior “para produtos manufaturados e servigos nacionais
resultantes de desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no Pais”. Sobre o tema, a partir de uma
perspectiva valorizadora do incentivo a inovagdo como politica industrial, cf. Barbosa (s.d.). Disponivel em:
<http://
www.denisbarbosa.addr.com/arquivos/200/poder_compra/licitacao_instrumento_incentivo_inovacao.pdf>.
Acesso em: 1 mar. 2016.
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quais, no entendimento desse autor, “apesar do carater aparentemente topico e difuso, podem
ser definidas ou classificadas como politicas de inovagao pelo lado da demanda”.

Cumpre esclarecer, por oportuno, que embora Macedo (2017) se proponha a
sistematizar todas as politicas de inovacao pelo lado da demanda no Brasil, segundo os
diferentes tipos de instrumentos que as caracterizam exclusivamente, s serd relacionada a
politica de compras governamentais, objeto desta pesquisa, conforme poderd ser adiante
verificado.

Como se observard, a énfase da sistematizacdo elaborada por Macedo (2017),
adotada neste trabalho, é dada somente as politicas estatuidas, redefinidas ou regulamentadas
nos anos 2000, no &mbito do governo federal e atualmente em curso no Brasil. Assim, para
esse autor, merecem destaque as seguintes iniciativas do governo federal, conforme a seguir

descritas:

“1) Compras governamentais com base em margem adicional para os produtos
manufaturados e servigcos nacionais resultantes de desenvolvimento e inovagdo
tecnolégica realizados no pais (Lei no 12.349/2010, Decreto no 7.546/2011 e
Portaria Mdic no 279/2011). Por exemplo, medicamentos nacionais que utilizem em
sua formulagdo farmacos com producéo integrada no pais (Decreto no 7.713/2012);
produtos médicos nacionais de alta tecnologia (Decreto no 7.767/2012); aeronaves
executivas (Decreto no 8.185, de 17/1/2014); equipamentos nacionais de tecnologia
de informagdo e comunicagdo (Decreto no 7.903/2013); e licenciamento de usos de
programas de computador e servicos desenvolvidos no pais (Decreto no
8.186/2014).

2) Compras governamentais e incentivo a inovacdo tecnolégica de micro e
empresa de pequeno porte (Lei Complementar no 123/2006).

3) Compras governamentais sustentaveis e indutoras de produtos e processos
inovadores (Decreto no 7.746/2012).

4) Uso do poder de compra no &mbito do Complexo Econémico e Industrial da
Saude: apoio a Laboratdrios Publicos e Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo
(PDP) (Portaria MS no 506/2012).

5) Compras governamentais, desenvolvimento tecnolégico e inovacgdo
associados a Base Industrial de Defesa (Lei no 12.598/2012 e Decreto no
7.970/2013).

6) Encomendas Tecnolégicas e Plataformas de Conhecimento (Artigo 20 da
Lei de Inovagdo e Decreto no 8.269/2014).” (MACEDO, 2017, p. 58 e 59)

Por fim, em Rauen (2017) constata-se que, entre 0s casos acima sistematizados para
presente pesquisa, dois estariam mais associados “a introdugdo e a difusdo de inovagdes na
economia, ou seja, introducdo de novos produtos e/ou servicos mesmo que apenas nNOVos

para a empresa”. Com base nesse autor, pode-se considerar que se encontram nesse quadro:
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a Politica de Margens de Preferéncia (PMP) e as Parcerias para o Desenvolvimento
Produtivo do setor de satde (PDP). Para Rauen (2017):

“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 lanca em 2010
a PMP. Tal politica apoia-se na criacdo e na manutencao de uma demanda publica
(compra pelo Estado) para produtos e servigos nacionais, cujo preco seja até 25%
superior ao similar importado (o limite varia conforme produtos/ servi¢os e
conforme a possibilidade de margem adicional). Trata-se de permitir a aquisicdo
mais onerosa sob a crencga de que os beneficios socioeconémicos com a geracao de
emprego, renda e tecnologias no pais sejam superiores aos custos adicionais de
aquisicdo. Ou seja, permite-se pagar mais caro por um determinado produto se ele
for manufaturado e/ou desenvolvido no pais.

A conversao da Medida Provisoria no 495/2010 na Lei no 12.349/2010 inaugura tal
politica. Nela, altera-se a Lei Brasileira de Licitagdes (Lei no 8.666/1993) e
estabelece-se que a licitagcdo publica, ao mesmo tempo em que seleciona a proposta
mais vantajosa para a administracdo, deve também promover o desenvolvimento
nacional sustentavel. Para tanto, a referida Lei permite o tratamento diferenciado
para produtos e servicos nacionais, bem como para produtos e servicos resultantes
de desenvolvimento tecnolégico nacional .26

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

Por agirem sobre a Lei no 8.666/1993, tem abrangéncia nacional e podem ser
aplicadas desde os ministérios do governo federal as prefeituras do interior do pais.”
(RAUEN, 2017, p. 27 e 28)

2.3.1 Politica de Margens de Preferéncia (PMP)

Rauen (2017), em um esforco de sistematizacdo do quadro normativo que deu

sequéncia ao esforco da 12.349, de 2010, registra que, “seguiram-Se 16 decretos

16 Segundo o Decreto n?7.546/2011, que regula a Lei n212.349/2010, produto nacional é o “produto que tenha
sido submetido a qualquer operacao que modifique a sua natureza, a natureza de seus insumos, a sua finalidade
ou o aperfeicoe para 0 consumo, produzido no territério 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, servigo nacional diz respeito ao “servigo 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 servigos”. A defini¢do de produtos ou servigos resultantes de desenvolvimento e inovagéo tecnoldgica
realizados no pais cabe ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI). Acontece, pois, que apenas
o setor de informatica possui regras claras para certificar tal desenvolvimento local.
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(desconsiderando as alteragdes posteriores), estabelecendo produtos e servigos selecionados
para receberem a preferéncia através de margens de prego normais e adicionais”.

Para tanto, Rauen (2017) apresenta 0 Quadro 8, no qual € possivel constatar que
todas as margens, com excecdo daquelas destinadas a equipamentos médicos, foram
renovadas em 31 de dezembro de 2015 pela administracdo federal da época. Por outro lado,
as margens que venciam em 31 de dezembro de 2016, ja na nova administragdo federal, ndo

foram renovadas. Portanto, no momento em que esta pesquisa foi desenvolvida, todas as

margens de preferéncia se encontravam vencidas.

Decreto Itens/setores de
n. impacto Lancamento Renovagdo Vencimento
Retroescavadeiras e
7.709/2012 motoniveladoras 03/04/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.713/2012 Farmacos e 03/04/2012 30/12/2015 31/12/2016
medicamentos
7.756/2012 | Confecgdes e calgados 14/06/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.767/2012 | Equipamentos médico- 27/06/2012 - 30/06/2017
hospitalares
7.810/2012 Papel-moeda 20/09/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.812/2012 | Veiculos para vias férreas 20/09/2012 30/12/2015 31/12/2016
Caminhoes, furgdes e
7.816/2012 | {molementos rodovidrios | 28/09/2012 30/12/2015 31/12/2016
Perfuratrizes e patrulhas
7.840/2012 mecanizadas 12/11/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.843/2012 Disco para moeda 12/11/2012 30/12/2015 31/12/2016
7.903/2012 Equipamentos de TIC 04/02/2013 30/12/2015 31/12/2016
8.184/2014 Equipamentos de TIC 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.185/2014 Aeronaves executivas 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.186/2014 Programas de 17/01/2014 30/12/2015 31/12/2016
computador
8.194/2014 Equipamentos de TIC 12/02/2014 30/12/2015 31/12/2016
8.223/2014 Brinquedos 03/04/2014 30/12/2015 31/12/2016
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8.224/2014 Maquinas e 03/04/2014 30/12/2015 31/12/2016
equipamentos

Quadro 8: Decretos que estabelecem as margens de preferéncia normal e adicional, por setor de impacto e
datas relevantes. Fonte: Rauen (2017).

A respeito da implementacao da politica de margem de preferéncia (PMP), no &mbito

da administracdo publica federal, conclui, de forma bastante critica, Rauen (2017):

“De forma geral, as analises apresentadas em Rauen (2016) sobre a aplicagdo da
PMP no governo federal, mostram que: i) as margens nao foram precedidas, tal como
previa a legislacdo, dos estudos de avaliacdo ex-ante de impactos, bem como suas
renovagdes ndo se basearam em analises de impacto ex-post; ii) a execucdo da
politica é limitada pela auséncia de um conversor entre os cddigos dos produtos/
servigos descritos nos decretos e os codigos dos produtos/servigos do sistema de
aquisicdo publica federal. Ndo se sabe, oficialmente, como interpretar os decretos
em termos do sistema Siasg, por exemplo; iii) ndo existe informacéao sobre o0 uso real
da margem para ganhar a licitagdo. O comprador possui a informagéo, mas o sistema
(Siasg) ndo a apresenta; iv) ndo existem defini¢des de desenvolvimento ou inovagdes
locais para uma parcela significativa de produtos. A Unica excecdo é o setor de
Tecnologias de Informacéo e Comunicagdo (TICs).

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

A partir dos fatos expostos, pode-se afirmar que a PMP tem sido executada de forma
truncada e com uma baixa taxa de aplicacdo. Sob o ponto de vista da inovacao e a
julgar pelos fragmentos de informagdes disponiveis, especula-se que a introducédo e
difus&o de novos produtos ou servigos desenvolvidos no pais ndo tém sido induzidas
pela existéncia dos decretos que criam uma demanda para eles. A excecdo parece
(pois, ainda exige-se um estudo especifico e em profundidade) ficar por conta do
setor de softwares, que, por meio do Programa Certics, garante certificacdo ao
desenvolvimento local de programas e aplicativos que pode ser empregado enquanto
comprovacao na obtencdo 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 utilizagdo e
no consequente baixo estimulo a inovacao. 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 0 desenvolvimento
tecnologico nacional. “ (RAUEN, 2017)

2.3.2 Politica de Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo do setor de saude (PDP)

As Parcerias para 0 Desenvolvimento Produtivo (PDP) — instrumento de politica de
inovacdo pelo lado da demanda — sdo conceituadas como um arranjo juridico para a
efetivacdo do uso do poder de compra pelo Estado, no ambito da satde publica no Brasil.
Caracterizam-se pelo estabelecimento de cooperagéo entre agentes publicos e privados para

“0 acesso a tecnologias estratégicas e a posterior producéo de produtos para o fornecimento
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ao Sistema Unico de Satide e a apropriagdo da tecnologia por entidades publicas nacionais”
(SANTOS et al., 2017).

Essas parcerias sdo viabilizadas, sobretudo, em decorréncia das demandas do
robusto'” mercado de compras governamentais oriundas do Sistema Unico de Satde — SUS
brasileiro, que era “tratado como atividade rotineira e sem maiores preocupacdes, além
daquelas relacionadas ao preco de aquisicdo, recentemente passou a ser utilizado também
como instrumento de desenvolvimento tecnoldgico nacional” (RAUEN, 2017).

Varrichio (2017) aponta que no ano de 2014, as compras publicas federais da
administracdo publica federal, integrantes do Sistema Integrado de Administracdo de
Servigos Gerais (Siasg), representaram 68% do Valor da Transformagéo Industrial (VTI) do
setor farmacéutico no Brasil. Apesar de reconhecer que este volume ndo estar,
necessariamente, ligado diretamente ao SUS, os dados levantados por Varrichio (2017),
Gréfico 2 a seguir, mostram o volume de recursos destinados a aquisi¢do publica para a
salde e que poderiam ser objeto de politicas publicas destinadas, ndo apenas ao aumento da

eficiéncia das acdes do Estado, mas também ao desenvolvimento tecnoldgico e a inovacéo.
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1 Para Rauen (2017): “O Sistema Unico de Saude — SUS brasileiro, construido para atender os direitos

previstos na constituicdo federal de 1988, constitui-se em um robusto e onipresente comprador de mercadorias
e servigos de salde, produzidos ou importados pelo pais. Considerando a administracdo direta federal e parte
da indireta, as aquisi¢cdes destinadas a salde — que ultrapassam aquelas destinadas ao SUS — somaram, em
2015, um montante superior a R$ 16 bilhdes, ou mais de um tergo das aquisigdes federais totais.”
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Gréfico 2: Evolucdo do total das compras governamentais brasileiras em equipamentos e artigos para uso
médico, dentério e veterinario, entre 2000-2015, em valores nominais. Fonte: Varrichio (2017).

Nesse contexto, verifica-se que o volume apresentado no Grafico 2 é relevante para
mobilizar esse gigantesco mercado consumidor em prol do desenvolvimento tecnologico
nacional, em um contexto de aplicacdo de politicas que atuam pelo lado da demanda no setor
de saude brasileiro (Varrichio, 2017).

Também consideradas um instrumento de politica industrial, as PDP possuem um
arcabouco juridico-institucional sofisticado, haja vista que demandam uma série de
contrapartidas para que sejam realizadas as compras publicas de farmacos, medicamentos®®,
equipamentos e dispositivos para o Sistema Unico de Satde (SUS). Dentre as contrapartidas,
é de interesse para esta pesquisa: o0 desenvolvimento tecnoldgico e a transferéncia de
tecnologia para um produtor nacional durante o contrato de parceria em que Sao
concretizadas as compras governamentais do SUS, (Varrichio, 2017).

O campo de atuacdo das PDP é o Complexo Econdmico-Industrial da Saude - CEIS,
terminologia, cunhada por Gadelha et al. (2003), cuja dindmica produtiva e tecnologica esta
baseada em quatro eixos analiticos: i) impacto das mudancas tecnoldgicas; ii) modelos
politico-institucionais; iii) impacto das mudancas no padrdo de demanda; e iv) alteracfes no
ambiente regulatdrio (Gadelha et al., 2013).

O CEIS?®, conforme registra Varrichio (2017, p. 184), remonta a uma avaliagio de
maior insercdo do papel da salde e da necessidade de sua institucionalizacdo na centralidade

da agenda governamental, sendo que:

“Em 2004, a Politica Industrial, Tecnologica ¢ de Comércio Exterior (PITCE) adotou a
indUstria farmacéutica como estratégica diante de seu potencial de articulagdo com as

tecnologias portadoras de futuro”. Em seguida, ainda em 2004, foi langada a Politica

18 H& uma distingdo de ordem técnica entre fArmaco e medicamento: simplificadamente, o farmaco é o
principio ativo enquanto o medicamento € o produto farmacéutico propriamente dito, (VARRICHIO, 2017).
19 Costa et al. (2016, p. 283 e 284) recordam que: “Em 2007, no a&mbito do Programa Mais Salde, reafirmou-
se a necessidade de fortalecimento do Ceis para reduzir a dependéncia dos mercados externos de medicamentos
e material médico hospitalar, e, portanto, a vulnerabilidade da politica de salde brasileira. Com o objetivo de
monitorar de forma sistémica as a¢6es entdo implementadas, instituiu-se, em maio de 2008, o Grupo Executivo
do Complexo Industrial da Satude (Gecis), marcando a importante etapa, na estratégia do Ministério da Salde,
de promocdo da articulacdo entre os 6rgdos federais que conduzem a politica de Ciéncia e Tecnologia (C&T),
do Ministério do Desenvolvimento Indlstria e Comércio Exterior e do Ministério de Ciéncia e Tecnologia,
assim como outras instituicGes atuantes no setor: Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa); Fundacédo
Oswaldo Cruz (Fiocruz); BNDES; Instituto Nacional de Propriedade Industrial (Inpi); Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI); Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro); e
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), dentre outros”.
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Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Satde (PNCTIS), no ambito do SUS, tendo
como referéncia seus trés principios — universalidade, integralidade e equidade — ja que a
salide é um direito do cidaddo e um dever do Estado (MINISTERIO DA SAUDE, 2005;
GADELHA e COSTA, 2012; GADELHA ¢ MALDONADO, 2012)”

Nesse momento, ha o reconhecimento de que a preocupacdo com a reducdo da
vulnerabilidade da politica de saude brasileira deve considerar que, embora a satde tenha
um papel estratégico no desenvolvimento nacional, apresenta uma base produtiva ainda
fragil, a qual prejudica a prestacdo universal dos servicos de salude (Gadelha, Costa e
Maldonado, 2012). Desse modo, € papel do Estado dirigir a PNCTIS, considerando sua
qualidade de “regulador dos fluxos de producdo e de incorporagdo de tecnologias, como
incentivador do processo de inovagdo e como orientador e financiador das atividades de
P&D” (MS, 2005, p. 37); (VARRICHIO, 2017).

O pano de fundo dessa discussdo, na linha de Varrichio (2017), foi a constatacdo da
fragilidade estrutural presente na industria farmacéutica brasileira, a dependéncia das
importacdes e o déficit crescente na balanga comercial. Essa autora, destaca que “a evolugao
da balanca comercial do CEIS, na dltima década, tem apresentado um cenario pessimista,
como sintetiza o Grafico 3, a seguir, sendo que em 2014 o déficit ultrapassou 0 montante de
USS$ 10 bilhoes”.
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Gréfico 3: Evolucdo da balanga comercial do complexo econdémico-industrial da salde entre 1996 e 2014,
atualizados pelo IPC/Estados Unidos (Em US$ bilhdes). Fonte: Elaborado por GIS/ENSP/Fiocruz, com base
nos dados da Rede Alice/Mdic. Acesso em: jun. 2015

A respeito dessa vulnerabilidade, Costa et al. (2016, p. 281 e 282), apresentam a

seguinte reflexao:
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“A expansdo do acesso aos cuidados de saude levou ao aumento expressivo do
déficit da balanca comercial do Ceis na Gltima década, quando passou de um patamar
de US$ 3 bilhdes em 2003 para US$ 11,5 bilhdes em 2014 (GADELHA; COSTA,;
BAHIA, 2015). Essa situagéo evidencia a debilidade da base produtiva nacional da
salde e sua dependéncia em relagdo aos mercados internacionais, e revela a
necessidade de elaboracdo de politicas publicas voltadas para o apoio a producdo
nacional dos insumos estratégicos necessarios ao funcionamento do sistema de
satde. O fortalecimento da base produtiva nacional é particularmente relevante no
caso da saude, dado o carater assimétrico e oligopolista dos mercados internacionais
das industrias do setor: as dez maiores empresas farmacéuticas do mundo sdo
oriundas dos Estados Unidos ou da Unido Europeia e respondiam por cerca de 45%
do total das vendas mundiais em 2010. Por sua vez, em 2013, os Estados Unidos e a
Europa Ocidental totalizavam mais de 70% do mercado mundial de equipamentos e
materiais médico-hospitalares e odontolégicos (THE WORLD MEDICAL
MARKETS FACT BOOK, 2013). A concentracdo extrema desses mercados ainda é
reforgada pela existéncia de barreiras & entrada de cunho tecnologico, decorrendo,
por um lado, de investimentos massivos em pesquisa e desenvolvimento necessarios
ao langamento dos insumos dessas industrias, e, por outro, do sistema de patentes
estabelecido pelos acordos Trips (Trade Related Intellectual Property Rights,
assinado em 1994) e defendido pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), que
garante um monopélio de 20 anos para a produgdo dos insumos patenteados. Essas
barreiras de entrada tecnoldgicas configuram uma situacdo na qual as inddstrias
nacionais da salde estdo de fato relegadas a periferia dos mercados internacionais,
dependentes da importacéo de insumos de alto valor agregado tecnolégico, e com
preco fixado por um cartel de laboratérios internacionais que domina a producdo em
nivel mundial. Pauta-se, dessa forma, a dependéncia tecnoldgica dos sistemas de
satde nos paises emergentes e em desenvolvimento (GADELHA et al., 2012).”

Reconhece-se, igualmente, a baixa participacdo do Brasil no cenario global de

producdo de novos farmacos, considerando o nimero total de pedidos de registro de patentes

de Farmacos revelado na tabela 6.
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Tabela 6: de Pedido de Patentes de Farmacos, segundo o pais de residéncia do inventor e data de prioridade,
de paises selecionados, 2000-2014. Fonte OCDE. Elaboragéo: MCTIC.

Nesse cenario, as PDP?° sdo concebidas como instrumento de politica pablica em
salde e inovacdo, que leva em conta tanto as caracteristicas estruturais dos mercados
internacionais de insumos de salde como a capacidade da base produtiva nacional de se
inserir nos mesmos, e que tem por finalidade assegurar a sustentabilidade do sistema de
salde (Gadelha et al., 2012). Esse objetivo seria possivel com o estabelecimento de parceria
que garanta a transferéncia de tecnologia dos grandes laboratérios privados, inclusive os
estrangeiros e multinacionais, em direcdo aos laboratérios plblicos nacionais?, visando
dotar os ultimos da capacidade de produzir de forma competitiva 0s insumos necessarios ao
funcionamento do sistema de satide como um todo, e do SUS em particular, (Costa et al.,
2016).

Diante desse quadro, Costa et al. (2016) recordam que, em maio de 2008%2, no bojo

da Politica de Desenvolvimento Produtivo? do governo federal, apds o langamento do PAC

20 A racionalidade é a de vincular a aquisicdo de medicamentos desenvolvidos e produzidos por
laboratérios privados (principalmente, estrangeiros) a exigéncia de transferéncia de tecnologia de produgéo
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 ao offset
militar (que vincula a aquisi¢éo de um determinado produto ou servigo a transferéncia da tecnologia no mesmo
embutido). No centro das PDP, estd um laboratdrio publico que solicita ao Ministério da Salde autorizacdo
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
publico requerente da parceria. Idealmente, o fornecimento conjunto comega com o laboratério publico
realizando etapas mais simples da manufatura, como, por exemplo, embalagens até que este tenha capacidade
produtiva total (RAUEN, 2017).

2 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 (RAUEN, 2017).

22 Lembra Varrichio (2017) que: “Em 2008, foi criado o Grupo Executivo do Complexo Industrial da
Salde (GECIS) juntamente com a Portaria no 374, de 28 de fevereiro de 2008, que institucionalizou o Programa
Nacional de Fomento a Producdo Publica e Inovacdo no Complexo Industrial da Salde. Essa portaria promove,
entre outras medidas, o estimulo a internalizacdo da produgdo de farmoquimicos e medicamentos de grande
impacto nas compras do SUS e também iniciativas para que haja a capacitacdo dos produtores publicos no
pais. Esta lei parte de um conjunto de esforgos para tratar o setor da salide de uma forma mais estratégica,
considerando seus impactos sociais, sanitarios, econdmicos e industriais. O objetivo é promover uma maior
articulagdo entre os 6rgdos do governo para garantir que o SUS ndo se torne dependente de medicamentos
produzidos somente por empresas multinacionais, as quais, em muitos casos, detém o controle da sua producéo
e, consequentemente, de seus precos. Ainda em 2008, a Portaria Interministerial no 128 apresenta as diretrizes
para as contratagdes publicas de fa&rmacos e medicamentos. Por Gltimo, a Portaria no 978, de 16 de maio de
2008, define a primeira lista de produtos estratégicos para 0 SUS. Portanto, em 2008, por meio desse conjunto
de portarias, ja é possivel identificar algumas diretrizes legislativas que fundamentardo o funcionamento da
politica das PDP em 2012”.

23 Conforme o Instituto para o Desenvolvimento Industrial — IEDI: A nova politica industrial (a “Politica
de Desenvolvimento Produtivo — PDP”) anunciada no dia 12 de maio. Estabeleceu como objetivo central dar
sustentabilidade a expansdo da economia e tem como objetivos particulares incentivar e ampliar os
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da Satde?*, as PDP foram instituidas com o intuito de enfrentar quatro desafios principais:
1) ampliar a taxa de investimento para eliminar e evitar gargalos de oferta; ii) elevar o esforco
de inovacdo, principalmente no setor privado; iii) preservar a robustez das contas externas
e; iv) fortalecer as micro e pequenas empresas do setor. Esses autores, em relevante resgate
do processo de formulacdo e implementacdo das PDP, registram outras etapas desse

processo, conforme sequéncia:

“Em 2011, apos a expiracdo dessa politica, as PDP foram integradas no Plano Brasil
Maior (PBM), definido no seu documento constitutivo como a politica industrial,
tecnoldgica e de comércio exterior do governo federal. O PBM aponta o CEIS como
uma das seis areas estratégicas para o desenvolvimento industrial e cientifico do
Pais, reconhecendo seu potencial para a geragdo de renda, empregos e pesquisa e
desenvolvimento, além de seu tradicional papel no fortalecimento do estado de bem-
estar. No que diz respeito aos mecanismos de transferéncia de tecnologia, o0 modelo
basico de funcionamento das PDP envolve a participacdo de trés atores: um
laboratério puablico; um laboratério farmacéutico (nacional ou estrangeiro
preferencialmente instalado no Pais); e um laboratério produtor do insumo
farmacéutico ativo (IFA) nacional (REZENDE, 2013). A Lei n°® 12.349/2010 (que
alterou a Lei n° 8.666/1993) (BRASIL, 2010) estabelece que a transferéncia de
tecnologia para a administracdo publica somente pode ser feita para instituicdes
produtivas, ndo sendo possivel, portanto, as aquisices realizadas diretamente de
empresas privadas, mas apenas de uma unidade produtiva e tecnoldgica com
capacidade de absorver a tecnologia transferida. A relacdo do governo federal
sempre é mediada pelos produtores publicos como, por exemplo, a Fiocruz,
Butantan, Hemobras ou por instituicdo publica produtora. Ademais, os laboratorios
oficiais de producdo de medicamentos devem, na aquisi¢do de matérias-primas,
contemplar preferencialmente entidades privadas que produzam IFAs no Pais. A
Portaria Interministerial n°® 128/2008 (BRASIL, 2008b) estabeleceu diretrizes para a
contratacdo publica de medicamentos e farmacos pelo SUS utilizando a rede
constituida de produtores publicos. Nela, € possivel verificar a indicacéo para que as
contratacdes publicas de medicamentos e farmacos pelo SUS tenham como diretriz
a aquisicdo de medicamento produzido, de forma preferencial, no Pais; e fica
estabelecido que os laboratorios publicos devem dar preferéncia a produtores locais
em suas compras de farmacos. [...] A asseveracao da importancia do CEIS no Plano
Nacional de Satde 2012-2015, assim como a reedigdo das PDP no PBM, reflete a
institucionalizagdo de uma visdo sistémica da saude como fator de dinamismo

investimentos produtivos, elevar as taxas de crescimento da economia brasileira e permitir que tal crescimento
se dé em bases sustentaveis. Definiu como desafios a ampliagdo da capacidade de oferta na economia, a
elevacdo da capacidade de inovacdo das empresas, a preservacdo da robustez do balanco de pagamentos e o
fortalecimento das MPE. Em linhas gerais, a Politica inclui renincia fiscal de R$ 21,4 bilhdes até 2011 com
incentivos ao investimento, P&D e exportacGes, e financiamentos, pelo BNDES, no valor de R$ 210,4 bilhdes
para projetos de ampliacdo, modernizacdo e de inovagdo na industria e no setor de servigos. Programas da
Finep complementam os esforgos em P&D.

2 Varrichio (2017) registra que: “Em 2007, foi lancado o PAC da Satde, o qual definiu o Ceis como
um dos eixos estratégicos a partir da consideracdo de que “a reducdo da vulnerabilidade social brasileira
pressupGe o desenvolvimento da base produtiva e de inovagdo em satide” (Gadelha e Costa, 2012, p. 16). No
ano seguinte, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) elegeu o Ceis como uma das seis areas
estratégicas de futuro”.
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econdmico e tecnoldgico e produtor dos insumos necessarios a universalizagdo do
acesso aos servicos de salde. (COSTA etal., 2016, p. 283 e 284).”

Atualmente, a Portaria n°® 2.531%°, de 12 de novembro de 2014, do Ministério da
Saude (MS), é o principal instrumento que define as PDP. Essa é a norma que também
consolida as diretrizes e critérios para a definicdo da lista de produtos estratégicos para
aquisicdo pelo SUS. Cumpre lembrar que essa portaria revogou 0 marco normativo anterior,
a Portaria no 837, de 18 de abril de 2012, que definia as diretrizes e o0s critérios para o
estabelecimento das PDP.

Em complemento a Portaria, n® 2.531, de 2014, existe um marco regulatdrio, de
competéncia da Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA, atinente as PDP,
sendo a Resolucdo de Diretoria Colegiada n° 50, de 13 de setembro de 2012, a mais
importante, haja vista que dispde sobre os procedimentos adotados pela ANVISA para
registro de produtos em processo de desenvolvimento ou de transferéncia de tecnologias
objetos de Parcerias de Desenvolvimento Produtivo publico-publico ou publico-privado de
interesse do Sistema Unico de Sadde.

Cumpre ressaltar, ademais, que a compra de medicamentos pelo SUS dos produtores
oficiais (laboratérios publicos parceiros), no ambito das PDP, conta com a possibilidade
legal de dispensa de licitacdo. Isso porque a Lei n® 12.715, de 17 de setembro de 2012, a
qual altera o Artigo 24 da Lei n° 8.666, de 1993, encerra essa possibilidade, prevendo, em

seu Artigo 73, que:

“Inciso XXXII: na contratacdo em que houver transferéncia de tecnologia de
produtos estratégicos para o Sistema Unico de Saude - SUS, no ambito da Lei
n2 8.080, de 19 de setembro de 1990, conforme elencados em ato da direcao nacional
do SUS, inclusive por ocasido da aquisicdo destes produtos durante as etapas de
absor¢do tecnologica.” (BRASIL, 2012)

Nesse sentido, constata-se que Lei n°® 12.715, de 2012, em complemento a Lei de
Inovacdo (Lei n° 10.973 de 2004), estabeleceu a possibilidade de o governo estimular e

apoiar a formagao de “aliancgas estratégicas” e o desenvolvimento de projetos de cooperacao

%5 Redefine as diretrizes e os critérios para a definicdo da lista de produtos estratégicos para o
Sistema Unico de Salde (SUS) e o estabelecimento das Parcerias para o Desenvolvimento
Produtivo (PDP) e disciplina os respectivos processos de submissdo, instrucdo, deciséo,
transferéncia e absorgdo de tecnologia, aquisicdo de produtos estratégicos para o SUS no ambito
das PDP e o respectivo monitoramento e avaliacao.
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entre empresas nacionais, ICT e organizagdes de direito privado, e tem conferido respaldo
legal a contratacdo direta dessas parcerias estratégicas que originam as PDP, conforme

sintetizado na Figura 6.

Fornecimentos de Produtos e
Medicamentos das PDP para o Ministério
da Saude

Figura 6: Fornecimentos de Produtos e Medicamentos das PDP para o Ministério da Saude. Elaboragédo do
autor. Fonte: Ministério da Salde.

Nesse quadro juridico-institucional € que se desenvolveu a formulacdo e
implementacdo da politica de PDP em salde puablica, como um instrumento apto a
“assegurar a transferéncia do nucleo central de tecnologias portadoras de futuro para o Pais,
de forma a garantir o desenvolvimento interno de pesquisas e medicamentos e o controle
nacional sobre as patentes e o conhecimento” (COSTA et al., 2016, p. 285), com o proposito
de alcangar o aumento da capacidade produtiva e inovativa nacional. Como “instrumento de
acao publica” no setor da satide publica, cabe destacar as palavras de Lascoumes e Le Galés
(2012, P. 201):

“um instrumento de agao publica’ constitui um dispositivo simultaneamente técnico
e social que organiza relacBes sociais especificas entre o poder pablico e seus
destinatarios em funcédo de representagdes e de significacGes de que ele é portador
[...]- [Os] instrumentos de agdo sdo portadores de valores, alimentam-se de uma
interpretacdo do social e de concepcdes precisas do modo de regulagdo esperado. O
instrumento é também produtor de uma representacédo especifica do desafio que ele
enfrenta. Enfim, o instrumento induz uma problematizacgéo particular dos objetos de
aplicagdo na medida em que hierarquiza as variaveis e pode prosseguir até induzir
um sistema explicativo.”

Trata-se de “instrumento de acdo publica” que “considera simultaneamente seu

papel na estruturacdo do estado de bem-estar, seu potencial de indutor de desenvolvimento
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econdmico e tecnoldgico e sua relevancia para inser¢ao internacional do Pais”, (COSTA et

al., 2016, p. 285-286).
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3- SOBRE O OBJETO EMPIRICO

No ambito das compras governamentais, com as possibilidades intrinsecas que
possuem para induzir inovagdes que ensejem desenvolvimento tecnoldgico ao pais,
conforme fundamentado nos capitulos primeiro e segundo do presente trabalho, o Ministério
da Saude vem desenvolvendo desde 2008 a politica publica para promover Parcerias para o
Desenvolvimento Produtivo — PDP. A implementacdo dessa politica publica tornou-se
possivel, conforme j& destacado, a partir da abertura oferecida pela Lei n® 12.715, de 17 de
setembro de 2012, que incluiu o inciso XXXII e 0s 88 1° e 2° no art. 24 da Lei n° 8.666, de
1993, pelos quais pode ser praticada a dispensa de licitagdo na contratagdo em que houver
transferéncia de tecnologia de produtos estratégicos para o Sistema Unico de Sadde (SUS),
conforme autorizados em ato da diregdo nacional do SUS, inclusive por ocasido da aquisi¢cao
destes produtos durante as etapas de absorcédo tecnoldgica (BRASIL, 2012).

3.1 - Do Objeto Empirico

O objeto empirico do presente estudo configura-se na investigacdo da experiéncia
recente da politica de compras governamentais na area da saude publica, mediante o0 uso das
Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo como politica de incentivo a inovacao pelo lado
da demanda. As PDP sdo contratadas pelo Ministério da Sadde (MS) para atender a
necessidades do Sistema Unico de Satde a partir de listas de produtos estratégicos validados
pelos decisores do Sistema. A investigacdo direciona seu objetivo para identificar o alcance
da finalidade dessa politica de incentivo a inovacdo a partir do poder de compras
governamentais. Ao analisar o conjunto de dados das PDP contratadas pelo MS, o estudo
das Fases 3 e 4 dessas Parcerias, sobretudo, proporciona a possibilidade de identificar a
existéncia de inovacdes relacionadas com produtos estratégicos para 0 SUS — medicamentos
farmacéuticos e outros produtos para a saude - e geram transferéncia de tecnologias que
possibilitem ao pais perspectivas de melhoria na competitividade e equilibrio na balanca
comercial.

A par disso, sdo objeto de coleta de dados para as analises, no ambito da pesquisa: i)
as listas anuais publicadas dos Produtos Estratégicos para o SUS que interessam ao MS

contratar parcerias para desenvolvimento e transferéncia de tecnologias ao setor
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farmacéutico publico que possibilitem reduzir as elevadas somas de recursos desembolsados
para a aquisicdo de medicamentos e outros produtos estratégicos produzidos fora do pais; ii)
0 quantitativo de parcerias formalizadas pelo MS para as inovagdes e transferéncia de
tecnologias; iii) o0 quantitativo de PDP que geraram compras governamentais; iv) o
quantitativo e tipo de parceiros envolvidos por meio de laboratérios publicos e privados
atuantes; v) dados sobre recursos financeiros investidos com a compra de produtos
estratégicos objeto das PDP e a respectiva economia global gerada; vi) os tipos de inovacdes
obtidas em relacdo ao grau inovativo; vii) dificuldades enfrentadas na implementacdo das
PDP.

As PDP foram regulamentadas por normativas do Ministério da Saude cujo aparato
legal-institucional foi amplamente apresentado no capitulo segundo deste trabalho e
resumidamente destaca-se aqui, pela pertinéncia: Portaria n°® 837, de 18 de abril de 2012 que
definiu as diretrizes e os critérios para o estabelecimento das Parcerias para o
Desenvolvimento Produtivo e a Portaria n® 2.531, de 12 de novembro de 2014. Esta Ultima
alterou o marco regulatorio vigente, redefiniu as diretrizes e os critérios para a composi¢ao
da lista de produtos estratégicos para o Sistema Unico de Sadde (SUS) e o estabelecimento
das PDP e disciplinou o0s respectivos processos de submissdo, instrugdo, decisao,
transferéncia e absorcdo de tecnologia, aquisicdo de produtos estratégicos para o SUS no
ambito das PDP e o respectivo monitoramento e avaliacéo.

Como visto, legalmente as PDP sdo definidas como parcerias que envolvem a
cooperacdo mediante acordo entre instituicdes publicas e entre instituicbes publicas e
entidades privadas para desenvolvimento, transferéncia e absor¢édo de tecnologia, produgéo,
capacitacdo produtiva e tecnolégica do Pais em produtos estratégicos para atendimento as
demandas do SUS. (BRASIL/MS, 2014)

As PDP, segundo o Ministério da Saude, reinem um conjunto de caracteristicas que
configuram a essas parcerias relevante importancia, sobretudo, para: i) ampliar o0 acesso da
populacdo a produtos estratégicos e diminuir a vulnerabilidade do SUS; ii) reduzir a
dependéncia produtiva e tecnoldgica do pais; iii) racionalizar o poder de compra na salde;
iv) proteger os interesses da Administracdo Publica e da sociedade, ao buscar a
economicidade; v) fomentar o desenvolvimento tecnolégico e o intercambio de
conhecimentos; vi) promover o desenvolvimento e a fabricagdo em territdrio nacional de

produtos estratégicos para o SUS; vii) buscar a sustentabilidade tecnoldgica e econémica do
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SUS a curto, médio e longo prazos, promovendo condi¢fes estruturais para aumentar a
capacidade produtiva e de inovacdo do Pais, para contribuir com a reducdo do déficit
comercial do CEIS e garantir 0 acesso a saude; e viii) estimular o desenvolvimento da rede
de producéo publica no pais e do seu papel estratégico para o SUS. (BRASIL/MS, 2014)

A politica de PDP ¢ sustentada no tripé de parceiros comprometidos com as
entregas referentes aos produtos estratégicos para o SUS, inclusive com transferéncia e
absorcéo de tecnologias, contratados pelo Governo, no caso o Ministério da Saude. A Figura
7, asequir, retrata a triplice alianga nas PDP enquanto estratégia de compras governamentais

por dispensa de licitag&o.

Instituicdo
farmacéutica publica

Desenvolvimento
produtivo e
Instituicdo tecnoldgico Produtor de insumos

farmoquimicos ou
biotecnolégicos

farmacéutica privada

Figura 7: Dindmica das PDP para o Ministério da Saude. Fonte: Ministério da Salde.

Na parceria, esses trés tipos de instituigdes produtivas assumem compromissos para
0 desenvolvimento do projeto acordado com o MS visando a compra de medicamentos e
outros produtos estratégicos para o SUS e a respectiva transferéncia e absorcao de tecnologia

para as instituigdes publicas envolvidas.

3.2 Caracteristicas das PDP

No ambito do que estabelece a base legal que regula as PDP, enquanto compras
governamentais com dispensa de licitacdo, destacam-se 0s seguintes elementos que as
caracterizam, conferindo-lhes identidade propria: 0s conceitos-chave determinantes para

dominio no &mbito das contratacGes; as Fases em que se estruturam as PDP; Critérios para
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Prioridades nas PDP; Definicdo dos Atores Participantes das PDP; Politica de Precos das
PDP; Seguranca e Previsibilidade das PDP; Responsabilidades Institucionais com as PDP;
Compromissos assumidos pelos envolvidos com as PDP; Critérios de Analise de Mérito para
Contratacio de PDP; Critérios de Desempate para Contratacdo de PDP (MINISTERIO DA
SAUDE, 2014).

A seguir apresenta-se cada um desses dez elementos que caracterizam as PDP, com

fundamento no marco regulatorio estabelecido pelo MS em 2014 26:

3.2.1 Conceitos-Chave no ambito das PDP

No ambito das PDP alguns conceitos sdo fundamentais para a compreensdo do
instrumento de politica publica que inaugurou a articulacdo de parcerias produtivas entre
publico e publico e também entre pablico e privado para produzir medicamentos e outros
produtos estratégicos para o atendimento a populagédo pelo SUS. Dentre eles, destacam-se:

Parceria para o Desenvolvimento Produtivo (PDP): acordo entre instituicdes
publicas e entre instituicdes publicas e entidades privadas para o desenvolvimento, a
transferéncia e absorcédo de tecnologia;

Produtos estratégicos para o SUS: produtos necessarios ao SUS para acOes de
promocao, prevencdo e recuperacdo da saude, com aquisi¢des centralizadas ou passiveis de
centralizacdo pelo Ministério da Salde e cuja producdo nacional e de seus insumos
farmacéuticos ativos ou componentes tecnoldgicos criticos séo relevantes para 0 Complexo
Industrial da Saude;

Lista de produtos estratégicos para o SUS: relacdo de produtos estratégicos para o
SUS que define as prioridades anuais para a apresentacdo de propostas de projeto de PDP;

Nucleo tecnoldgico: conjunto de conhecimentos tecnoldgicos que capacita seu
detentor a reproduzir, desenvolver, aprimorar e transferir a tecnologia dos produtos objetos
de PDP;

Portabilidade tecnologica: capacidade técnica e gerencial de transferéncia de
determinada tecnologia pela entidade privada ou instituicdo publica que a detém para outra

instituicdo publica;

26 As dez caracteristicas a seguir apresentadas tém por base a marco regulatorio das PDP, especialmente

a Portaria MS n° 2.531, de 12 de novembro de 2014.
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Internalizacdo da tecnologia: finalizagdo do processo de desenvolvimento,
transferéncia e absorcdo de tecnologia objeto da PDP pela instituicdo publica, tornando-a
detentora de todas as informacdes que garantam o dominio tecnoldgico e apta a portabilidade

tecnoldgica para o atendimento das demandas do SUS.

3.2.2 Fases em que se estruturam as PDP

Ao ser contratada, a PDP evoluira — se em linha de regularidade — por quatro fases
distintas, com prazos estabelecidos, até o seu encerramento, quando cumpridos todos os
compromissos firmados. As Fases de evolucdo das PDP, conforme figura 8, sdo identificadas
pelas seguintes caracteristicas:

Fase | — Proposta de projeto de PDP: fase de submisséo e analise da viabilidade da
proposta e, em caso de aprovacao, celebracdo do termo de compromisso entre 0 Ministério
da Salde e a instituicdo publica;

Fase Il — Projeto de PDP: inicio da fase de implementacdo da proposta de projeto de
PDP aprovada e do termo de compromisso;

Fase Il — PDP: inicio da fase de execugdo do desenvolvimento do produto,
transferéncia e absorcéo de tecnologia de forma efetiva e celebracdo do contrato de aquisicdo
do produto estratégico entre o Ministério da Salde e a instituicdo publica; e

Fase IV — Internalizacdo de tecnologia: fase de conclusdo do desenvolvimento,
transferéncia e absorcao da tecnologia objeto da PDP em condicdes de producdo do produto

objeto de PDP no Pais e portabilidade tecnoldgica por parte da instituicdo publica.
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*Ministério da Saude
*Publicacdo da Lista de Produtos Estratégicos

S
*Fase 1: Proposta de Projeto de PDP A
*Submissdo de proposta de projeto de PDP por instituicdo pudblica, em parceria com
entidade privada
*Se for aprovado, ha a assinatura do termo de compromisso y
N
*Fase 2 de Projeto de PDP
*Assinatura do contrato entre a entidade privada e a institui¢do publica
*Publica¢do do registro do produto (pode ser da parceira privada)
J

eFase 3 de Projeto de PDP

¢Primeiro fornecimento para o Minitério da Salde, com registro pela entidade publica ou
instituicdo publica.

eInicio do Processo de tranferéncia de tecnologia: alteracdo/publicacdo do registro sanitario para
a instituicdo publica e segunda compra

*Fase 4 de Projeto de PDP
= .. eInternalizacdo da tecnologia, de acordo com a portabilidade tecnoldgica

PDP

Figura 8: Fases das PDP no ambito do Marco Regulatério. Elaboracéo do autor. Fonte: Ministério da Saude
(2014).

O MS, por meio da SCTIE tem a responsabilidade de acompanhar cada fase das PDP

contratadas, avaliar e emitir relatério de sua evolugéo.

3.2.3 Critérios de Prioridades para PDP

Critérios foram definidos para a apresentacdo de projetos de PDP referenciados na
lista de produtos estratégicos publicada pelo SUS. A lista de Produtos Estratégicos para o
SUS devera ser definida pelo MS, publicada e revista anualmente, sempre que necessario,
considerando os seguintes critérios:

I. Necessariamente o0s seguintes critérios: a) importancia do produto para o SUS,
conforme as politicas de promocdo, prevencdo e recuperacdo da saude; b) aquisicdo
centralizada do produto ou passivel de centralizacdo; c) interesse de producgdo nacional do
produto e de seus insumos farmacéuticos ativos ou componentes tecnoldgicos criticos

relevantes para o Complexo Industrial da Saude;
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I1. Adicionalmente pelo menos um dos seguintes critérios: a) alto valor de aquisi¢do
para 0 SUS; b) dependéncia expressiva de importacdo do produto para os programas e agdes
de promocdo, prevencado e assisténcia a saude no ambito do SUS nos ultimos trés anos; c)
incorporacdo tecnologica recente no SUS; e d) produto negligenciado ou com potencial risco

de desabastecimento.

3.2.4 Definicao dos Atores Participantes das PDP

Podem participar das parcerias 0s seguintes atores com compromissos distintos
firmados, para desenvolver os produtos de interesse do SUS:

Instituicdo Pudblica, individualmente ou conjuntamente a outra(s) instituicao(Ges)
publica(s), com objetivo de possibilitar seguranca, portabilidade tecnolégica, agilidade e
dinamicidade no processo de pesquisa, desenvolvimento e inovagéo; e

Entidade Privada, individualmente ou conjuntamente a outra(s) entidade(s)
privada(s), com objetivo de possibilitar seguranca, portabilidade tecnoldgica, agilidade e

dinamicidade no processo de transferéncia de tecnologia.

3.2.5 Politica de Precos das PDP

Para firmar uma PDP o MS respeita uma politica de precos com base em
razoabilidade, economicidade, vantajosidade e competitividade, pautada nos seguintes
critérios:

- Considera o aporte tecnologico associado a internaliza¢do da producao;

- Em termos reais os pre¢os serdo decrescentes, podendo sofrer variacdo em fungédo
dos precos médios de mercado, da inflacdo e da taxa de cAmbio;

- Na avaliacdo de precos, serdo consideradas, quando cabivel, as estimativas de
valores de mercado para produtos que estejam proximos ao periodo de expiracao da patente
e a reducdo relevante de precos de mercado, decorrente de estratégias de competicdo das
empresas;

- Na avaliagdo de precos também serdo consideradas a economicidade e
vantajosidade do processo;

- O processo administrativo de aquisicdo do produto objeto da PDP observara a

legislagdo vigente;
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- A andlise de precos, referenciada na proposta de projeto aprovada da PDP, servira
como referencial para definigdo do prego de aquisicdo do medicamento ou outro produto a
ser praticado pelo Ministério da Saude;

- A aquisicdo do produto objeto da PDP sera efetuada mediante a celebracdo de

contrato plurianual compativel com o cronograma da PDP, respeitando a legislagdo vigente.

3.2.6 Seguranca e Previsibilidade das PDP

Para garantir seguranga e previsibilidade a todos os envolvidos, na contratagéo da
parceira 0s processos para fins de PDP deveréo considerar:
- Contrato plurianual;
- Explicitacdo da motivacdo do processo de escolha do parceiro privado pela
instituicdo publica;
- Assinatura de declaragdes de concordancia pelos parceiros privados a proposta de
projeto de PDP e ao termo de compromisso que fardo parte do processo administrativo;
- Preservacdo do patriménio das empresas detentoras do conhecimento evitando o
uso inapropriado fora do ambito da PDP e do escopo dos acordos entre os parceiros publicos
e privados.

3.2.7 Responsabilidades Institucionais com as PDP

Os entes envolvidos com as PDP assumem responsabilidades institucionais para
garantir a regularidade na evolucdo e os beneficios previstos. Neste sentido, assumem
responsabilidades nos processos de efetivagdo e desenvolvimento de PDP as seguintes
instituicoes:

- Ministério da Saude;
- Institui¢des Publicas signatarias;
- Entidades Privadas signatarias;

- ANVISA
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3.2.8 Compromissos assumidos pelos envolvidos com as PDP

Os envolvidos com as PDP firmam compromissos para seu desenvolvimento e

apresentacdo dos resultados esperados, dentre 0s quais se destacam:

- Garantia de abastecimento ao SUS nos termos pactuados nos contratos e nos
projetos aprovados;

- Realizar os investimentos necessarios para a implementagdo do projeto;

- Viabilizar a absorcéo e transferéncia da tecnologia dentro do cronograma previsto;

- Economicidade;

- Submisséo aos mecanismos de monitoramento e avaliagéo;

- A instituicdo publica e a entidade privada ficardo sujeitas a sangdes previstas em lei
nos contratos firmados, no caso de PDP que tenha iniciada a aquisicdo de produtos pelo MS

e a transferéncia de tecnologia para a instituicdo publica ndo seja efetivada.

3.2.9 Critérios de Andlise de Mérito para Contratacéo de PDP

Ao receber as propostas dos parceiros para projetos de PDP referenciados na Lista
de Produtos Estratégicos para o SUS, o MS pautara sua analise do mérito por alguns critérios,
dentre os quais se destacam:

- Importéancia para reduzir vulnerabilidade econémica e tecnolégica do SUS,

- Contribuicdo para o desenvolvimento cientifico, tecnolégico e socioeconémico do
Pais;

- Auséncia, insuficiéncia de producdo nacional ou risco de desabastecimento;

- Adequacdo do cronograma a complexidade da tecnologia envolvida e aos requisitos
regulatérios e sanitarios;

- Racionalidade dos investimentos previstos;

- Observéancia da legislacdo de propriedade intelectual em vigor;

- Grau de integracdo produtiva compativel ao produto objeto de PDP e ao
desenvolvimento do parque produtivo nacional;

- Correta delimitacdo das habilidades e competéncias da entidade privada e da
instituicdo publica, linhas produtivas necessarias e existentes em cada planta fabril, anélise

de risco e prazo de vigéncia apresentados;
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- Compatibilidade de execucdo e obtencdo das previs@es de registro e certificacdes
perante os 6rgdos e entidades competentes;

- Projecdo de balanco de divisas e de economia anual gerada para o SUS nas
aquisicdes do produto;

- Presenca no projeto de planejamento de capacitacao para a inovagao e treinamentos;

- Aceitacdo integral do processo e metodologias de monitoramento e avaliacdo

definidos no marco regulatorio.

3.2.10 Critérios de Desempate para Contratacao de PDP

Em caso de empate em propostas apresentadas por parceiros para contratagdo de
PDP de projetos para mesmos produtos, foram previstos critérios que contribuem para
deciséo e desempate do projeto a ser selecionado, destacando-se 0s seguintes critérios:

- Instituicdo publica com linha de producgédo adequada para o produto objeto de PDP;

- Investimentos aplicados pelo parceiro privado para execucdo do projeto de PDP;

- Menor prazo para internalizacdo da tecnologia;

- Proposta de preco que tenha potencial de maior economia para o Ministério da
Saude;

- Atendimento inicial das CondicGes Sanitarias para producédo do produto final e do
insumo farmacéutico ativo ou componente tecnolégico critico;

- Apresentacdo adicional de inovacdo relacionada ao produto objeto de PDP;

- Contribuicdo relativa da tecnologia para o desenvolvimento do CEIS;

- Entidade privada com linha de producdo no pais adequada para o produto objeto
de PDP;

- Desenvolvimento tecnoldgico do produto objeto de PDP realizado no pais; e

- Contribuicdo para o equilibrio competitivo e tecnoldgico do mercado.

3.3 Fluxograma do Processo de Estabelecimento das PDP

Neste ponto, apresenta-se o fluxograma do processo de estabelecimento e

desenvolvimento de uma PDP, Quadro 9, a seguir, adotado pelo MS no qual podem ser
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identificados os passos a serem cumpridos em cada Fase do processo e pelos entes

envolvidos:
Processo de estabelecimento das Parcerlas para o Desenvolvimento Produtivo (PDP)
Fase | Fasell Fase il Fase lV
Abrdades priviss Proposta de Projelo de PP Prejeta de POP PP Intemalizag3o da teendlogle
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Quadro 9: Fluxograma do Processo de estabelecimento de PDP — Fonte: MS/SCTIE — 2016.

O processo das PDP, tem, portanto, fluxo definido pelo MS e conhecido pelos

envolvidos, desde as atividades de preparacdo para as PDP, passando pela Fase | - quando

sdo apresentadas as propostas de projetos pelos entes parceiros ao MS que avalia e emite
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parecer final da Comissdo Técnica de Avaliacdo. No fluxo regular, cumpridas as
formalidades processuais da Fase I, a PDP avanca para a Fase IlI, onde ocorre a
implementacdo do projeto a partir da assinatura do contrato entre a entidade privada e a
publica. Em seguida, é realizado o co-desenvolvimento do produto ou entrega do dossié de
registro da entidade privada a instituicdo publica, além do peticionamento do dossié de
registro junto & ANVISA, do desenvolvimento e capacitagdo industrial e tecnoldgica e da
necessaria publicacdo do registro sanitario do produto. Dai o fluxo evolui para a execucéo
pp dita da PDP que comeca na Fase Ill, para dar inicio ao processo de transferéncia e
absorcdo de tecnologia com o desenvolvimento e capacitacdo industrial e tecnoldgica, fase
em que deve ocorrer o primeiro fornecimento ao MS do produto objeto da PDP pela
instituicdo publica ou entidade privada, assim como a publicacdo do registro sanitario do
produto para a institui¢do publica e o segundo fornecimento do produto objeto da PDP com
registro pela instituicdo publica, além da necessaria promogdo das alteracfes pds-registro
(de local de fabrico para Instituicdo Publica, inclusdo de fabricante nacional do IFA ou
componente tecnoldgico), culminando esta fase pela transferéncia e absorcdo tecnoldgica
com fornecimento do produto objeto da PDP conforme cronograma acordado. O passo
seguinte do fluxo — em continuidade a execucao - é o cumprimento da Ultima fase das PDP,
a Fase IV, na qual ocorre a internalizacdo e absorcdo de tecnologia em condigdes de
portabilidade tecnoldgica pela instituicdo publica e entidade privada parceira.

As PDP do MS, aqui caracterizadas, constituem-se no objeto empirico da pesquisa
com recorte de interesse de analise mais acentuado nas Fases Il e 1V dessas Parcerias pela
relevancia para a verificacdo do grau de inovacdo que a politica vem obtendo a partir das
compras governamentais direcionadas com tal objetivo. No capitulo seguinte, do presente
trabalho, a abordagem tratara do percurso metodolégico trilhado no desenvolvimento da

pesquisa focada nesse objeto de analise.
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4- PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Frente a relevancia das compras governamentais com amplas possibilidades de
impulsionar a inovacdo no Brasil, a pesquisa foi delineada com o propoésito de estudar a
experiéncia recente com o desenvolvimento da Politica Publica de compras governamentais
por meio do instrumento de Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo executada pelo
Ministério da Saude, conforme detalhamento apresentado no Capitulo 111 deste trabalho.

O proposito basico da ciéncia é chegar a teoria, inventar e descobrir explicacdes
validas de fendmenos naturais. Conforme destaca Kelinger (1980), o0 método e a técnica na
producdo de conhecimento cientifico sdo os elementos que caracterizam o trabalho ou o
estudo como cientifico ou ndo. Desta forma, a metodologia utilizada na pesquisa cientifica
assume um papel relevante para seu desenvolvimento, em observancia ao rigor cientifico,
na busca das evidéncias empiricas para o problema pesquisado.

Esta pesquisa visa, portanto, estudar a politica de inovacéo pelo lado da demanda em
produtos para atendimento as necessidades do SUS, por meio das PDP, regulamentadas pelo
Ministério da Saude. S&o parcerias que envolvem a cooperacdo mediante acordo entre
instituicdes publicas e entre instituicdes publicas e entidades privadas para desenvolvimento,
transferéncia e absorcdo de tecnologia, producdo, capacitacdo produtiva e tecnolédgica do
Pais em produtos estratégicos para o SUS.

Este capitulo explicita a metodologia utilizada na conducdo da pesquisa, 0S seus
procedimentos, métodos, técnicas e 0s instrumentos para coleta, tratamento e analise dos

dados.

4.1  Estrutura Metodoldgica

O desenho do processo metodoldgico da pesquisa, ilustrado na Figura 19 a seguir,
apresenta sua estrutura, expondo as atividades e fluxo de operacdo executados na elaboracao,

coleta e analise das bases de dados utilizadas na pesquisa.
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Figura 9: Fluxograma do Processo Metodolégico. Fonte: Elaboracdo do Autor

4.2  Classificacdo da pesquisa

A pesquisa realizada, em conformidade com os estudos de MORESI (2003) €
classificada quanto a natureza como aplicada, quanto a abordagem do problema como
quantitativa e qualitativa e quanto aos fins como descritiva. E pesquisa aplicada porque gera
conhecimentos para aplicacdo pratica, dirigido a solucdo de problemas especificos, nesse
caso a pesquisa gera conhecimentos para possibilitar apontamentos de possivel revisdo e
aprimoramento da politica de compras governamentais via PDP para superagdo da
dependéncia do pais em relagdo a monopélios e duopolios na fabricacdo de medicamentos
farmacéuticos de alto valor agregado para o SUS cujas aquisi¢des oneram a balanga

comercial brasileira.
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A abordagem da pesquisa, conforme apontado, foi quali-quantitativa, predominando,
contudo, instrumentos quantitativos para a coleta de dados, contando evidentemente com
procedimentos e instrumentos de investigacdo que asseguram o rigor metodoldgico e a
confiabilidade dos resultados obtidos. A apreensdo do objeto de estudo exigiu considerar,
além de nimeros, estatisticas, planilhas e outros dados objetivos, também as representacgdes,
os valores de dirigentes responsaveis pelo langamento e coordenacéo das PDP na Secretaria
de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos — SCTIE do Ministério da Saude.

Tais procedimentos encontram amparo conceitual em Laville e Bonne (1999),
quando afirmam que “a partir do momento em que a pesquisa centra-se em um problema
especifico, € em virtude dele que o pesquisador escolherd o procedimento mais apto para
chegar a compreensdo visada”. Dessa forma, a centralizagdo da pesquisa em um problema
convida a conciliar abordagens preocupadas com a complexidade do real, sem perder o
contato com 0s aportes objetivos, considerando que a escolha da abordagem deve estar a
servigo do objeto da pesquisa.

As contribuicbes de Bauer e Gaskell (2002) apoiam a fundamentacao para a adocao
da metodologia qualitativa — conciliada com a quantitativa, quando necessario — no
desenvolvimento da investigacdo. HA& claras indicacfes de que a abordagem qualitativa
proporciona apreensdes diferenciadas no questionamento das pessoas diretamente
envolvidas com o problema em analise, 0 que permite capturar sutilezas relacionadas a
vivéncia desses atores no curso da implementacdo de uma dada politica puablica.

Argumentam Bauer e Gaskell:

“O primeiro ponto de partida é o pressuposto de que o mundo social ndo é um dado
natural, sem problemas: ele é ativamente construido por pessoas em suas vidas
cotidianas, mas ndo sob condicfes que elas mesmas estabeleceram. Assume-se que
essas construcOes constituem a realidade essencial das pessoas, seu mundo vivencial.
O emprego da entrevista qualitativa para mapear e compreender 0 mundo da vida
dos respondentes é o ponto de entrada para o cientista social que introduz, entéo,
esquemas interpretativos para compreender as narrativas dos atores em termos mais
conceituais e abstratos, muitas vezes em relagéo a outras observacdes.” (BAUER E
GASKELL, 2002)

A entrevista qualitativa, nas explicacdes de Bauer e Gaskell (2002), fornece os dados
basicos para o desenvolvimento e a compreensao das relagdes entre os atores sociais e sua
situacdo. O objetivo é uma compreensdo detalhada das crencas, atitudes, motivacdes e

capacidades, em relacdo as pessoas em contextos sociais especificos. No caso desse estudo,
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essas pessoas sdo gestores e técnicos, na qualidade de atores no exercicio de seus diversos
papéis perante 0s Grgdos responsaveis por compras e inovagdes tecnoldgicas para o Sistema
Unico de Satde.

A analise de documentos, de nimeros e estatisticas, como importantes fontes de
informagdes, foi igualmente necessaria, para conhecer e compreender o problema e aferir a
eficdcia do modelo e da pratica das contratagbes governamentais por meio das PDP,
enguanto instrumento de estimulo e inducédo a inovagdes. Por outra via, a compreensdo dos
mundos dos atores entrevistados foi condicdo fundamental para entender as escolhas e 0s
impasses envolvidos no processo de utilizagdo da politica com a finalidade de promover
inovacdo na area definida, objeto da investigacéo.

Apoiada nessa fundamentacdo, a metodologia para o desenvolvimento da pesquisa
utilizou os seguintes instrumentos:

- Entrevistas individuais semiestruturadas;

- Levantamento de dados estatisticos das contrata¢des pelo Ministério da Salde,
no periodo 2009-2017, identificando aqueles caracterizados como indutores de
inovacoes;

- Mapeamento do arcaboucgo juridico-institucional de PDP indutoras de
inovacoes;

- Levantamento das PDP contratadas pelo MS e seus resultados, no periodo
2009-2017, a partir de planejamento do setor direcionado para esse objeto.

Conforme ensinam Bauer e Gaskell (2002) que a finalidade real da pesquisa que
utiliza metodologia qualitativa ndo é contar opinides ou pessoas, mas ao contrario, é
“explorar o espectro de opinides, as diferentes representagcdes sobre o assunto em questao”.
Tratando-se de uma politica pablica recente, com poucos anos de implementacdo e
deparando-se com cenarios de crise econdmica com severas restricdes financeiras, o lugar
de fala dos atores que protagonizam sua implementacédo teve em si potencial relevante para
possibilitar ao pesquisador a captura mais fidedigna da realidade, nem sempre revelada por
nameros e estatisticas apenas.

Assim, o objetivo com a utilizagdo dos instrumentos qualitativos no estudo em
questdo foi coletar uma amostra do espectro de pontos de vista dos envolvidos diretamente
com a elaboracéo e implementacédo da politica de compras governamentais para a inovagao

tecnoldgica na area de salde publica por meio de PDP. Quanto ao nimero de entrevistados,
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conforme Bauer e Gaskell (2002), ndo existe um método para selecionar os entrevistados
das investigagdes qualitativas, mas deve-se pensar em ambientes sociais relevantes. No caso
em estudo, as entrevistas foram direcionadas para 0s seguintes atores sociais: Ex-dirigente
na SCTIE / MS (com experiéncia consolidada na area das PDP) e Agente Publico avaliador
das PDP contratadas.

E importante salientar as consideracdes de Bauer e Gaskell (2002) quanto ao niimero
de entrevistados numa pesquisa qualitativa. Para os autores ha um ponto chave que se deve
considerar:

“(...) permanecendo todas as coisas iguais, mais entrevistas ndo melhoram
necessariamente a qualidade, ou levam a uma compreensdo mais detalhada. Ha duas
razdes para esta afirmacgdo. Primeiro, h& um ndmero limitado de interpelacGes, ou
versdes, da realidade. Embora as experiéncias possam parecer unicas ao individuo,
as representagcdes de tais experiéncias ndo surgem das mentes individuais; em
alguma medida, elas sdo o resultado de processos sociais. Neste ponto,
representacdes de um tema de interesse comum, ou de pessoas em um meio social
especificos sdo, em parte, compartilhadas. Isto pode ser visto em uma série de
entrevistas. As primeiras sdo cheias de surpresas. As diferencas entre as narrativas
sdo chocantes e, as vezes, ficamos imaginando se ha ali algumas semelhangas.
Contudo, temas comuns comegam a aparecer, e progressivamente sente-se uma
confianga crescente na compreensdo emergente do fendbmeno. A certa altura, o
pesquisador se da conta de que ndo aparecerdo novas surpresas ou percepcdes. Neste
ponto de saturacdo do sentido, o pesquisador pode deixar seu tOpico guia para
conferir sua compreensao, e se a avaliacdo do fendbmeno é corroborada, é um sinal
de que ¢ tempo de parar.”(BAUER e GASKELL, 2002).

Esses autores ainda destacam, complementarmente, a questdo do corpus a ser
analisado e considera que o volume de transcricdes pode representar possibilidades de perdas
quando muito extensas. Para tanto, a recomendacdo ao pesquisador é reter na memoria
aspectos como o tom emocional dos entrevistados, a ambiéncia contextual, pois podem
entrar em cena na analise interpretativa, trazendo diferenciais para a compreensdo do
fendmeno.

Para além das entrevistas, a pesquisa aplicou um amplo formulario com 16 variaveis
em 6 categorias de estudo, cujos dados foram obtidos diretamente do sistema de informacées
das PDP gerenciado pela Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos — SCTIE
do MS. Neste entendimento, foram objeto do levantamento no MS para a coleta de dados
sobre as PDP:

i) as listas anuais dos Produtos Estratégicos para o SUS publicadas pelo MS com

interesse especifico de contratar parcerias por meio de dispensa de licitacdo para a

obtencdo de inovagdes que beneficiem as aquisic¢oes pelo SUS;
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i) 0 quantitativo de parcerias formalizadas pelo MS para as inovacg0es e transferéncia
de tecnologias;

iii) o quantitativo de produtos acabados e em quais categorias;

iv) 0 quantitativo de parceiros envolvidos por meio de laboratorios publicos e privados
atuantes;

v) 0 volume de recursos investidos com a compra de produtos estratégicos objeto das
PDP;

vi) aeconomia gerada com a aquisicdo dos produtos objeto das parcerias;

vii) os tipos de inovagdes obtidas;

Levantamento adicional de dados foi realizado por meio do acesso aos sistemas da
Anvisa para identificacdo dos registros de produtos resultantes das PDP desenvolvidas pelo
MS. O formulério para o levantamento de dados teve a seguinte estruturacdo, representada
na Figura 10.

E importante ressaltar que alguns dados solicitados a0 MS, por meio da Lei de
Acesso a InformacGes — LA, foram negados com justificativa de constituirem-se em dados
sigilosos, o que implicou em dificuldade adicional ao pesquisador no desenvolvimento do
estudo, sobretudo nas analises dos recursos investidos nas compras de medicamentos, na
economia obtida para o orcamento do SUS, e no detalhamento das atividades de pesquisa e

desenvolvimento das PDP que evoluiram para as Fases 3 e 4.
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Figura 10: Formulario de Levantamento de Dados da Pesquisa. Elabora¢do do Autor.

Os dados coletados foram tratados por meio de planilha Excel sobre a qual foram
realizados cruzamentos de variaveis importantes para indicativos de achados relevantes da
pesquisa. Os dados tratados foram direcionados para planilha integralizada por 11 categorias

e 25 variaveis de analise/ano, conforme apresentado na Figura 11, a seguir.
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Figura 11: Categorias e Variaveis de Analise dos dados coletados na Pesquisa. Elaboragéo do Autor.

Com esses procedimentos metodolégicos realizou-se a leitura criteriosa dos dados
consolidados e, evidentemente, achados foram identificados em relagdo ao problema sob

estudo e ao objetivo definido, aspectos que serdo objeto do préximo capitulo.
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5- RESULTADOS E DISCUSSAO

As PDP foram concebidas como instrumento de gestdo publica?’ para utilizagdo de
compras publicas que incentivem inovagdes tecnoldgicas. Correspondem a uma série de
medidas adotadas pelo Ministério da Saude, a partir de 2009, para estimular a fabricacéo,
com a internalizagdo da producao e transferéncia da tecnologia de itens que séo relacionados
como estratégicos e prioritarios para o SUS.

Consoante j& destacado neste trabalho, as PDP, para além do desenvolvimento
tecnoldgico nacional e intercdmbio de conhecimentos para a inovagcdo no ambito das
instituicGes publicas e das entidades privadas parceiras, especialmente no ambito do CEIS,
possuem como objetivos?® a reducdo da vulnerabilidade do SUS, considerando a perspectiva
de reducdo das dependéncias produtiva e tecnoldgica, como a de fabricantes estrangeiros, e
a ampliacdo da populacdo a produtos considerados estratégicos para o SUS.

Considerando que esse instrumento tem como base o relevante mercado de compras
publicas potencializado pelo SUS, as PDP também possuem como objetivo uma maior
racionalizacdo do poder de compra do Estado com a obtencdo de ganhos econdmicos para o
poder publico.

Para identificar o desempenho desse instrumento de politica pablica no alcance de
seu objetivo de fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e o intercdmbio de conhecimentos
para a inovagdo no ambito das institui¢des publicas e das entidades privadas?®, pretende-se
analisar, no presente capitulo, com base nos dados disponiveis, quais foram as acGes
inovadoras empreendidas ao longo da execuc¢do dessa politica na producdo de medicamentos
e outros produtos estratégicos para o SUS, considerando a classificacdo que teriam essas
inovacgdes quanto ao grau de mudanca envolvida (Freeman, 1987), com o recorte empirico
das PDP que geraram compras publicas, pelo Ministério da Salde, para o fornecimento de
produtos estratégicos para o SUS, entre 2009 e 2017.

27 Conforme Lducio et al. (2015, p.152): Gestdo publica é aqui entendida como um conjunto de
instrumentos, tecnologias, processos e procedimentos que viabilizam os anseios histérico, social, politico e
econdmico da populagdo, materializados nos preceitos constitucionais, em particular no que tange aos direitos
individuais e coletivos, realizados na forma de politicas e servigos publicos.

28 Artigo ° 3 da Portaria n° 2.531 de 2014.

29 Artigo 3°, inciso V, da Portaria n® 2.531 de 2014: fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e o
intercdmbio de conhecimentos para a inovagdo no ambito das instituices publicas e das entidades privadas,
contribuindo para o desenvolvimento do CEIS e para torna-las competitivas e capacitadas.
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De inicio, identificou-se que, na estrutura do Ministério da Salde, as PDP sdo
executadas pelo Departamento do Complexo Industrial e Inovacdo em Saude e se reportam
a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE)30. Assim, estudou-se
as PDP pactuadas de 2009 a 2017, os registros de acompanhamento e controles da Secretaria
gestora da Politica, analisou-se documentos de avaliagcdo das PDP, entrevistou-se agentes
publicos com experiéncia consolidada no processo de formulacdo e redefinicdo desse
instrumento de inovacédo. Farto material foi levantado e dados consistentes foram coletados
e planilhados para analise na presente pesquisa.

Da coleta de dados, foram selecionadas variaveis mais aderentes ao problema de
pesquisa para a subsequente filtragem, tabulacdo e andlise dos dados que passam a ser
apresentados nesta sessdo, amparados pelos referenciais dos tedricos que suportam a

pesquisa.

30 Na estrutura desta Secretaria, conforme Decreto n° 8.906, de 2016, encontra-se 0 Departamento do

Complexo Industrial e Inovagdo na Salde - DECIIS. Destacam-se, a seguir, as competéncias definidas
legalmente para este Departamento objeto do locus desta pesquisa: | - consolidar programas e a¢fes no &mbito
da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos que permitam a definicdo de uma estratégia
nacional de fomento, desenvolvimento e inovacgdo para os insumos industriais na &rea de sadde; Il - subsidiar
a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos na formulagéo de politicas, diretrizes e metas para
as areas e temas relativos ao Complexo Industrial da Salde, necessarios a implementacdo da Politica Nacional
de Saude, no ambito de suas atribui¢Ges; Il - coordenar a organizagdo e o desenvolvimento de programas,
projetos e a¢Bes que visem induzir o desenvolvimento, a difusdo e a incorporagédo de novas tecnologias no
SUS; IV - formular, propor diretrizes e coordenar o desenvolvimento de agdes voltadas a producéo de insumos
para a saide de interesse nacional; V - definir estratégias de atuacdo do Ministério da Salde no campo da
bioseguranga, da biotecnologia, do patrimdnio genético e da propriedade intelectual em articulagdo com outros
orgdos e instituicoes afins; VI - prestar cooperacdo técnica para o aperfeicoamento da capacidade gerencial,
assim como orientar, capacitar e promover a¢des de suporte aos agentes de Estados, de Municipios e do Distrito
Federal, no ambito do Complexo Industrial e Inovacdo em Saude; VII - elaborar, divulgar e fomentar a
observancia de diretrizes de desenvolvimento tecnolégico, transferéncia de tecnologias, producéo e inovacao
relacionadas ao Complexo Industrial da Saude; VI1II - formular e coordenar as agdes de fomento a producao
publica de medicamentos, vacinas, hemoderivados e outros insumos industriais na area de saide como suporte
as agdes governamentais em salde e de balizamento do mercado nacional de saude; 1X - propor acordos e
convénios com entidades e 6rgdos da administragdo publica, direta e indireta, do terceiro setor e do setor
privado para a implementac&o das diretrizes e consolidacdo da Politica Nacional de Saude, no que diz respeito
ao Complexo Industrial da Saude; X - promover a articulagdo intersetorial da Politica Nacional de Saude no
ambito do Sistema Nacional de Inovacdo e da Politica de Desenvolvimento Produtivo e Industrial; XI -
promover, em articulacdo com institui¢cdes de ciéncia e tecnologia, bancos e agéncias de fomento, a realizacéo
de projetos estratégicos para desenvolvimento tecnoldgico, transferéncias de tecnologia, producéo e inovacéo
em saude; XII - implantar mecanismos de cooperagdo para o desenvolvimento e implementacéo do sistema de
inovacdo na area de satde; XIII - analisar a viabilidade de empreendimentos publicos no Complexo Industrial
da Saude; XIV - participar de ac¢fes de regulacdo de mercado, no ambito das atribui¢fes da Secretaria de
Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos; XV - analisar dados econdmicos e financeiros para subsidiar a
definicdo de estratégias relativas ao Complexo Industrial da Salde, para implementacéo da Politica Nacional
de Saide, no ambito de suas atribuigdes; e XVI - formular, avaliar, elaborar normas e participar da execucdo
da Politica Nacional de Salde e da producdo de medicamentos, insumos estratégicos e equipamentos para a
saude, em articulagdo com os demais 6rgdos governamentais (BRASIL, 2016).
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5.1 Breve revisdo histérica sobre o processo de construcgdo da Politica de Parcerias para
0 Desenvolvimento Produtivo (PDP) no Ministério da Saude

Diante de contexto critico em termos de competitividade da inddstria nacional, o
governo brasileiro langou a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior —PICTE
em 2004 a qual definiu um marco nas politicas de indugédo da producéo e do desenvolvimento
tecnoldgico no pais. Nesse marco politico, a area de saude foi destacada no setor de farmacos
e medicamentos. Entretanto, segundo Viana et al (2016, p. 54), “a estrutura¢do e a
implantacdo da PITCE foram embrionarias e continham significativas lacunas institucionais,
além da desarticulagio com a politica macroeconémica da época, desfavoravel ao
crescimento sustentado”. O quadro adquiriu nuances de melhoria, nos anos seguintes, com
a instituicdo do Grupo Executivo do Complexo Industrial da Satude (GECIS) e a criacdo do
Departamento do Complexo Industrial e Inovacdo em Salde (DECIIS) na estrutura do
Ministério da Saude, a interacdo entre politica de salde e politica industrial adquiriu mais
densidade institucional, o que permitiu incluir, na agenda governamental, a importancia do
complexo industrial da saude e a producdo publica de tecnologias estratégicas para o0 SUS
(Viana et at. 2016).

A referida PICTE foi sucedida pela Politica de Desenvolvimento Produtivo em maio
de 2008 com proposta de superar as limitacdes da politica anterior e aumentar o alcance para
maior quantidade de setores produtivos. A saude foi incluida como area estratégica, com
metas definidas para a producdo nacional de produtos estratégicos para o SUS e a reducdo
do déficit comercial dos segmentos que integram o CIS. Para Viana et al (2016), ainda que
se considere avancos no modelo de governanca definido pela politica com clara definicao
de fungdes e responsabilidades, “sua execucao foi comprometida pelo aprofundamento da
crise econémica internacional, que reverteu as condicdes favoraveis que haviam pautado sua
formulacdo, limitando o cumprimento das metas propostas” (VIANA et al, 2016).

No periodo 2010-2011, frente a situacdo desfavoravel da conjuntura para a industria
brasileira, o governo langou o Plano Brasil Maior — PBM em 2011. Esse plano estabeleceu
dez macro-metas e elegeu instrumentos para reduzir os custos do trabalho e do capital por
meio de desoneraces tributarias, além de apoiar a inovagédo e defesa do mercado interno
com o estabelecimento de marco regulatorio, linhas de financiamento e compras

governamentais com o objetivo de enfrentar o contexto econémico adverso. O PBM
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contemplou o CIS, destacando-0 como uma das dezenove agendas estratégicas setoriais com
objetivos prioritarios definidos e varias medidas a serem implementadas. AvaliacOes
preliminares realizadas em relacdo ao PBM, ainda considerando a implementacdo de
inimeras medidas sistémicas e setoriais, conforme previstas, Viana et al (2016) apontam que
“o PBM nao logrou apresentar os resultados esperados”.

No ambito dessas politicas, e por constituir-se como area estratégica em seu bojo, o
Ministério da Satde adotou algumas medidas com a intencionalidade de estimular a industria
nacional a produzir inovagdes que gerassem transferéncia de tecnologias em produtos
estratégicos para o0 SUS, onerado por compras muito elevadas, sobretudo, de medicamentos
produzidos por monopolios e duopdlios externos ao pais. Viana et al (2016) citam como
exemplos dessas medidas naquele contexto econdmico adverso: a criagdo do Programa de
Investimento no Complexo Industrial da Satude (PROCIS), o uso do poder de compra do
Estado, com aplicacdo de margem de preferéncia de até 25% em licitagdes realizadas no
ambito da administracdo publica federal para aquisicdo de produtos médicos, e a formacéao
das Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDP) entre instituicbes publicas e
entidades privadas para producao de produtos estratégicos ao atendimento das demandas do
SUS, com previséo de transferéncia e absorcdo de tecnologia.

A base para a efetivagdo das parcerias em questdo, dada a relevante economia para
as compras publicas, foi a decisdo de centralizar as compras de medicamentos estratégicos
e de alto custo/complexidade pelo Ministério da Sadde. Em 2006, o MS iniciou um processo
de centralizacdo de compras desses produtos. O intuito ao centralizar a aquisicdo de toda a
demanda nacional era promover redugdes de preco por meio de negociacgdes considerando o
alto volume de algumas aquisicdes especificas. Antes, as compras ficavam a cargo das
Secretarias Estaduais e Municipais de Salde.

A primeira iniciativa nessa dire¢do se deu com a regulamentacdo, pelo Ministério da
Saude, do financiamento e da transferéncia dos recursos federais para as acdes e 0s servigos
de satide, na forma de blocos de financiamento, com o respectivo monitoramento e controle3!
(SAUDE, 2007).

31 Portaria GM/MS n° 204, de 29 de janeiro de 2007, Ministério da Salde.
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Em fevereiro de 2008, foram editadas duas normas que pavimentaram a construgédo
do regime cooperativo das PDP. A primeira foi a Portaria GM/MS n° 374%, de 28 de
fevereiro de 2008, que institui no &mbito do Sistema Unico de Satde - SUS, o Programa
Nacional de Fomento a Producdo Publica e Inovacdo no Complexo Industrial da Sadde, com
0 objetivo promover o fortalecimento e a modernizagdo do conjunto de laboratérios publicos
encarregados da producdo de medicamentos e imunobioldgicos de relevancia estratégica
para o Sistema Unico de Sadde.

A segunda norma foi a Portaria GM/MS n° 375%, de 28 de fevereiro de 2008, que
institui, no dmbito do Sistema Unico de Saude - SUS, o Programa Nacional para
Qualificacdo, Producdo e Inovacdo em Equipamentos e Materiais de Uso em Salde no
Complexo Industrial da Saude, com o objetivo de fortalecer e modernizar o setor de
equipamentos e materiais de uso em saude, visando a ampliacdo da capacidade inovadora
das empresas e a mudanca de seu patamar competitivo, contribuindo para a reducdo da
defasagem tecnoldgica existente e o desenvolvimento econémico, cientifico e tecnoldgico
do Pais. Nessa norma, compras governamentais e fomento ao desenvolvimento tecnologico,
producdo e inovacao ja sdo relacionadas como estratégias da politica.

Cumpre esclarecer que se tratam de normas absolutamente complementares e que

buscaram estabelecer politicas para 0 aumento da capacidade inovadora e da mudanca de

%2 As estratégias do Programa Nacional para Qualificagdo, Produgéo e Inovagdo em Equipamentos e Materiais
de Uso em Sadde no Complexo Industrial da Saide, consistem no apoio, fomento e execucdo de acdes e
projetos voltados as areas de:

| - Fomento ao Desenvolvimento Tecnol6gico, Produgdo e Inovagéo;

Il - Regulagdo (em parceria com a Anvisa e o Inmetro);

111 - Cooperacdo Técnica e Econdmica;

IV - Compras Governamentais; e

V - Atracéo de Investimentos.

33 Art. 3° Os objetivos especificos estabelecidos para o Programa séo:

I -definir prioridades considerando as demandas tecnoldgicas do SUS, os mercados alvo do setor produtivo e
a competéncia técnica instalada no Pais;

Il - estimular a interacdo entre empresas universidades e ICT's com o setor produtivo e incentivar o intercdmbio
tecnoldgico entre os setores industriais;

111 - articular para garantir estabilidade regulatoria em parceria com a Anvisa e o Inmetro;

IV - estimular a certificacdo de produtos como instrumento promotor da inovacao e desenvolvimento do setor;
V - estimular a ampliagdo dos investimentos publicos e privados em P, D&I.;

VI - estimular o setor privado a utilizar os instrumentos de apoio existentes para ampliar o desenvolvimento
tecnoldgico no setor publico e privado;

VII -estimular a formacéo e capacitacao de recursos humanos nas areas biomédicas;

VI - expandir e modernizar a infraestrutura de Tecnologia IndUstria Basica - TIB para o setor; e

IX - propor a adogdo de politicas de compra governamentais baseadas na qualidade dos insumos e na
transferéncia de tecnologia.
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patamar competitivo, que contribua para a reducéo da defasagem tecnolégica do CEIS, em
particular, e o desenvolvimento econémico, cientifico e tecnoldgico do Pais, em geral.

Em seguida, a Portaria GM/MS n° 978, de 16 de maio de 2008, com o objetivo de
promover o estimulo a internalizacdo da producéo de farmoquimicos e medicamentos de
maior impacto para o SUS, definiu a lista de produtos estratégicos no &mbito do SUS,
orientadores dos 6rgdos de financiamento como o Banco Nacional do Desenvolvimento
(BNDES), a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e as empresas do setor farmacéutico.
Nesse sentido, essa referida norma deu concretude a uma meta estabelecida na Portaria n°
325, de 2008, que estabelecia a necessidade de definicdo de prioridades considerando as
demandas tecnoldgicas do SUS - constou produtos onerosos para o SUS -, os mercados alvo
do setor produtivo e a competéncia técnica instalada no Pais.

Outro passo relevante no processo de construcéo da politica de PDP, foi a edi¢do da
Portaria Interministerial n® 128, de 29 de maio de 2008, dos Ministérios do Planejamento,
Orcamento e Gestao; da Saude; da Ciéncia e Tecnologia e do Desenvolvimento, Industria e
Comeércio Exterior, que evidéncia, entre outros: a necessidade de incentivar o complexo
industrial farmacéutico do pais, de modo a fomentar a inovacgédo tecnoldgica, recuperar a
capacidade tecnoldgica e a capacitagdo profissional para a fabricacdo de medicamentos e
farmacos; a importancia de se buscar soberania tecnoldgica e garantir a seguranca nacional.
Nesse instrumento, ha referéncia expressa aos instrumentos criados pela Lei de Inovacgdo
Tecnologica - Lei n°® 10.973, de 2004, em especial os artigos 19, 20, 24, 25, que inclui o
inciso XXV no art. 24 da Lei n° 8.666 de 1993, e o0 artigo 27 daquela norma, que autoriza o
tratamento preferencial na aquisicdo de bens e servigos pelo Poder Publico, as empresas que
invistam em pesquisa e desenvolvimento de tecnologia no Pais.

Com a proposta de viabilizar a integracdo do modelo de centralizacdo de compras
governamentais no &mbito do Ministério da Saude, a Portaria GM/MS n° 2.981, de 26 de
novembro de 2009, que cria 0 componente especializado da Assisténcia Farmacéutica,
distribuiu, considerando a natureza tripartite da gestéo e financiamento do SUS** (BRASIL

34 Lei 8.080, de 1990, Art. 9°: A direcéo do Sistema Unico de Satde (SUS) é tnica, de acordo com o inciso |
do art. 198 da Constituicdo Federal, sendo exercida em cada esfera de governo pelos seguintes 6rgaos:

I - no &mbito da Unido, pelo Ministério da Satde;

I - no ambito dos Estados e do Distrito Federal, pela respectiva Secretaria de Salde ou érgdo equivalente; e
111 - no ambito dos Municipios, pela respectiva Secretaria de Sadde ou 6rgdo equivalente.

Art. 10. Os municipios poderdo constituir consércios para desenvolver em conjunto as a¢des e 0s servigos de
saude que lhes correspondam.
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1990), os trés grandes grupos de medicamentos, considerando os entes responsaveis pele sua
aquisicdo: Grupo 1 — financiados pela Uni&o (Subgrupo 1A — aquisic¢des centralizadas pelo
Ministério da Saude e Subgrupo 1B — aquisi¢des dos estados com financiamento da Unido);
Grupo 2 — financiados pelos Estados e; Grupo 3 — financiados pelos Municipios, conforme

Figura 12.

Subgrupo 1A

/_ (Centrlizadas no MS) _\
Estados Municipios
\ cubgropo 16 _/ Grupo 2 Grupo 3

(Aquisi¢do dos Estados
com recursos da Unido

Figura 12: Sistema de Financiamento de Medicamentos pelo SUS, considerando o grau tripartite de
responsabilidade entre os entes da federacdo. Elaboracao do Autor. Fonte: Ministério da Salude (2009).

Dessa forma, a Politica de PDP foi construida como uma proposta de ser um
mecanismo de compra publica do SUS para geracdo de capacidades produtivas e inovativas
de base tecnoldgica, conforme resumo da evidéncia empirica constante na Figura 13 que
sistematiza a evolugdo normativa e institucional e revela os caminhos percorridos por
decisdes governamentais que ao longo desse tempo auxiliaram na formulacdo dessa politica

publica de inovacdo na area da satde no Brasil.

8§ 1° Aplica-se aos consdrcios administrativos intermunicipais o principio da direcdo Unica, e 0s respectivos
atos constitutivos dispordo sobre sua observancia.

§ 2° No nivel municipal, o Sistema Unico de Sadde (SUS), podera organizar-se em distritos de forma a integrar
e articular recursos, técnicas e praticas voltadas para a cobertura total das a¢des de satde.
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2007

* Portaria n2 204, de 2007: Cuida do
financiamento e da transferéncia dos
recursos federais para as agdes e os
servigos de saude, na forma de blocos
de financiamento.

2008

* Portaria n? 978, de 2008: Define a lista de
produtos estratégicos no ambito do SUS,
orientadores dos orgdos de financiamento
como o Banco Nacional do Desenvolvimento
(BNDES), a Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep) e as empresas do setor farmacéutico

2008

® Portaria n® 374, de 2008: Trata do
fortalecimento e modernizagdo do
conjunto de laboratérios publicos
encarregados da  produgdo de
medicamentos e imunobioldgicos de
relevancia estratégica para o Sistema
Unico de Saude.

2008

® Portaria Interministerial n2 128, de
maio de 2008, que autoriza aplicagdo
da Lei de Inovagdo, de 2004, e Lei
8.666, de 1993.

2009

* Portaria n2 2.981, de 2009: Estabelece

modelo de Centralizagdo de Compras
no MS, ao definir os trés grandes
grupos de medicamentos,
considerando os entes responsaveis

pele sua aquisigao.

2009

¢ Contratagdo das Primeiras PDP.

Figura 13: Evolugdo normativa e institucional das PDP entre 2007 e 2009. Elaboragéo do autor. Fonte:
Ministério da Salde, conforme extracdo de dados em novembro de 2017.

Em 2009 foram celebrados os primeiros termos de compromissos referentes aos
projetos de parcerias para 0 desenvolvimento de produtos estratégicos integrantes da
primeira lista,® aprovada pelo Ministério da Satde e publicada em 2008, para a aquisi¢éo
pelo SUS em razdo do alto custo de medicamentos para o orcamento publico, pela

dependéncia de monopdlios e duopolios internacionais.

5.2 Anélise das PDP que geraram compras publicas, pelo Ministério da Saude, para o

fornecimento de produtos estratégicos para o SUS, entre 2009 e 2017

A pesquisa levada a cabo neste trabalho tratou de extrair os dados relacionados com
0 panorama dessa politica e com o propdsito de identificar inovagdes dela decorrentes e
como se classificam em termos do grau de mudanga — radicais e incrementais, ou nenhum
impacto inovativo —, conforme recorte empirico estabelecido, isto é: PDP que, efetivamente,
geraram compras publicas, pelo Ministério da Salde, para o fornecimento de produtos
estratégicos para o SUS, entre 2009 e 2017. Para tanto, pretende-se realizar, desde logo, com
base no marco tedrico selecionado no capitulo inaugural, uma explanagdo geral da evidéncia
empirica quantitativa, seguindo uma proposta de ordem Idgica que possibilite a compreensao

da politica de PDP executada dentro do recorte estabelecido nesta pesquisa.

35 Portaria GM n° 978, de 16 de maio de 2008.
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5.2.1 Resumo da Evidéncia Empirica Quantitativa

5.2.1.1 Lista de Produtos Estratégicos de 2008 a 2017

Com a divulgacdo da Lista de Produtos Estratégicos — LPE, conforme estabelecido
no marco que rege a politica, sdo apresentados os produtos necessarios ao SUS para a¢des
de promocao, prevencdo e recuperagdo da saude, com aquisi¢cdes centralizadas ou passiveis
de centralizacdo pelo Ministério da Saude e cuja producdo nacional e de seus insumos
farmacéuticos ativos ou componentes tecnoldgicos criticos sao relevantes para o CEIS.

Assim, no periodo de 2008 a 2017, essa referida lista passou por atualizacdes e

revisoes, tendo evoluindo conforme demonstra a Tabela 7 na sequéncia:

Lista de Produtos Estratégicos

ANo Produtos

Quantitativo | Medicamento/Farmacéutico| para

Saude

2008 89 63 26
2009 0 0 0
2010 149 107 42
2011 0 0 0
2012 0 0 0
2013 333 214 119
2014 31 11 20
2015 0 0 0
2016 0 0 0
2017 56 55 1
Total 658 450 208
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Tabela 7: Listas de Produtos Estratégicos para o SUS Publicados pelo MS entre 2009-2017. Elaborac¢éo do
Autor.

Assim, pode-se constatar que a Lista de Produtos Estratégicos passou por 5
publicacGes ao longo do periodo de 2008 a 2017. A primeira lista divulgada em 2008, com
a publicacéo da Portaria GM/MS n° 978, de 16 de maio de 2008, estipulou em seu artigo 1°
a necessidade de revisdo bianual, mas permitia, excepcionalmente, e a critério do Ministro
da Saude, revisbes e atualizacbes da lista de produtos estratégicos a qualquer tempo. A
Portaria GM/MS n° 1.284, de 26 de maio de 2010, cuidou de observar o regramento da norma
inaugural e ofertou uma atualizacdo dessa lista.

A terceira lista, ja confeccionada sob a égide da Portaria n°® 837/GM/MS, de 18 de
abril de 2012, que estabeleceu as diretrizes e os critérios para o estabelecimento das Parcerias
para 0 Desenvolvimento Produtivo (PDP), somente foi publicada em 11 de dezembro de
2013, por intermédio da Portaria GM n° 3.089, que, além de redefinir a lista de produtos
estratégicos para o Sistema Unico de Saude (SUS), cuidou de alterar as respectivas regras e
critérios para sua definicdo, bem como revogou as Portarias n° 978, de 2008, e 1.284, de
2010. Trata-se da maior lista em termos quantitativos, contendo 333 produtos, sendo
distribuidos entre 214 Medicamentos e Vacinas e 119 Equipamentos/Dispositivos. Essa lista
mantém a possibilidade de revisdes e atualizacbes, mas nédo fixa prazos para tanto.

A quarta lista foi divulgada por intermédio da Portaria n° 2.888, de 30 de dezembro
de 2014, ou seja, pouco mais de més apos a publicacdo da Portaria n°® 2.531/GM/MS, de 12
de novembro de 2014, que redefiniu as diretrizes e os critérios para a defini¢do da lista de
produtos estratégicos para o Sistema Unico de Sadde (SUS) e o estabelecimento das
Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDP) e disciplina os respectivos processos de
submissdo, instrucédo, decisdo, transferéncia e absor¢édo de tecnologia, aquisi¢do de produtos
estratégicos para 0 SUS no ambito das PDP e o respectivo monitoramento e avaliacdo. Trata-
se da menor lista de todas, posto que elenca apenas 31 produtos, entre 11 Medicamentos e
Vacinas e 20 Equipamentos/Dispositivos.

Por fim, a ultima lista foi publicada em 2017, mediante a Portaria n® 704, de 8 de
marco de 2017, que definiu uma nova lista de produtos estratégicos e revogou a lista
estabelecida pela Portaria n® 2.888, de 30 de dezembro de 2014. Essa lista possui 56
produtos, sendo 55 Medicamentos e Vacinas e 1 Equipamento/Dispositivo. A evolucéo das
LPE, considerando os anos e a proporcao de produtos relacionados, em nivel mais detalhado,

pode ser verificado no Gréfico 4.
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Lista de Produtos Estratégicos 2008-2017
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Gréfico 4: Listas de Produtos Estratégicos para o SUS Publicados pelo MS entre 2009-2017. Elaborac¢éo do
Autor.

As listas evidenciaram diferencas quanto a forma de sua apresentacdo. A Lista de
2008 esta dividida em 5 segmentos: Farmacéutico/Medicamento; Hemoderivado; Vacinas e
Soros; Dispositivos Diagnosticos; e Equipamentos e Materiais de uso em salde.
A Lista de 2010, por sua vez, divide a Destinacdo Terapéutica ou Rota de Producéo
em dois segmentos, que se subdividem Grupos/Categorias de produtos, conforme Quadro
10.

Farmacéutico/Medicamento Dispositivos médicos e Dispositivos em
geral de apoio a saude

1-Antivirais (inclusive antirretrovirais); 1-Produto médico ativo para diagnostico;

2-Doengas negligenciadas; 2-Produto médico ativo para terapia;

3-Doengas Crbnicas N&o Transmissiveis — | 3-Produto médico implantavel;

DCNTs;

4-Produtos obtidos por Rotas Bioldgicas; 4-Produto meédico ativo de apoio médico-
hospitalar;

5-Vacinas e Hemoderivados; 5-Produto médico néo ativo de apoio médico-
hospitalar;

6-Medicamentos e Insumos para a terapia de | 6-Produtos para Diagnéstico de Uso in vitro;

agravos decorrentes de acidentes nucleares;
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7-Equipamentos para testes e avaliagdo da
seguranca e desempenho de equipamentos
elétricos sob regime de vigilancia sanitaria,
conforme especificacdes das normas da série
ABNT NBRIEC 60601.

Quadro 10: Lista de Produtos Estratégicos Para o SUS de 2010. Elaboracéo do Autor Fonte: MS (2010).

A Lista de 2013 também apresenta a Destinagdo Terapéutica ou Rota de Producéo
em dois segmentos dois segmentos, que se subdividem em Grupos/Categorias de produtos,

mas amplia o nimero de Grupo/Categorias em relacdo a lista de 2010, ver Quadro 11.

Farmacéutico/Medicamento Dispositivos médicos e Dispositivos em

geral de apoio a saude

1-Antivirais (inclusive antirretrovirais); 1-Dispositivos utilizados para visualizagdo e
producdo de sinais, imagens anatdbmicas e
funcionais do corpo humano cuja finalidade é
diagnosticar, detectar, monitorar e controlar

doencas

2-Doencas negligenciadas; 2-Dispositivos utilizados para diagnosticar,
prevenir, monitorar e controlar doencas,
agravos e identificar agentes por meio de

técnicas de deteccéo in vitro:

3-Doengas Crbnicas N&o Transmissiveis — | 3-Dispositivos utilizados no tratamento ou
DCNTs; atenuacdo de uma doenca, de uma leséo ou
de uma deficiéncia; substituicdo ou alteracdo
da anatomia ou de um processo fisiol6gico ou

controle da concepcéo.

4-Produtos obtidos por Rotas Bioldgicas; 4- Dispositivo utilizado com a finalidade de
manter e preservar as caracteristicas
funcionais e terapéuticas de sangue, outros
tecidos, 6rgdos, hemoderivado, termolédbeis e

imunobioldgicos.

5-Vacinas e Soros; 5-Software embarcado no dispositivo médico
ou utilizado na transmissdo de dados em
salde, na recuperacdo, reconstrugdo e
processamento de sinais e imagens, na

comunicacao entre dispositivos
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6-Hemoderivados;

6-Insumos, partes e pecgas utilizadas nos
dispositivos médicos, especialmente aqueles
utilizados para producdo dos dispositivos de
gue trata este artigo, especialmente monitores,
transdutores, atuadores, geradores de
energias elétrica e ionizante, biomateriais,

tecnologias assistivas e implantaveis.

7-Medicamentos e Insumos para a terapia de

agravos decorrentes de acidentes nucleares;

7-Dispositivos  utilizados na avaliacdo de
conformidade e desempenho de equipamentos
médicos,

visando garantir a seguranca,

eficacia e efetividade ao paciente.

8-Produtos Oncoldgicos priorizados pelo SUS;

8-Servicos utilizados no ciclo de vida do

produto, ou seja, nas etapas de pré-
comercializagao e pos-comercializacéo, desde
a etapa de desenvolvimento passando pela
incorporacdo e gestao de uso nos servicos de

salde até sua substituicdo ou obsolescéncia.

9-Fitoterapicos;

10-Antibidticos.

Quadro 11: Lista de Produtos Estratégicos Para o SUS de 2013. Elaboracao do Autor Fonte: MS (2013).

A seu turno, a Lista de 2014 inova consideravelmente, em relacdo as trés primeiras

listas, na forma de classificar os produtos estratégicos relacionados. Apresenta a relacdo com

dois segmentos: Medicamentos (Incluindo o seu IFA) e Produtos para Saude - Equipamentos

ou materiais médicos (Incluindo o seu Componente Tecnoldgico Critico), acompanhados

de: Indicacdo; Classificacdo e Possibilidade/estimulo de novas propostas PDP (participacao

no percentual/demanda SUS), conforme Anexo da Portaria n® 2.888, de 30 de dezembro de

2014, Quadro 12.

Medicamentos (Incluindo o seu IFA)

Produto

Indicacéo

Classificacao

Possibilidade/estimulo de
PDP

(participacdo no

novas propostas

percentual/demanda SUS)

Adalimumabe (Incluindo o seu
IFA)

Artrite e outras autoimunes

bioldgico

Até 40%

Filgrastima (Incluindo o seu IFA)

Neutropenia

biologico

Até 50%
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Infliximabe (Incluindo o seu IFA) | Artrite e outras autoimunes | biolégico Até 50%
Rituximabe (Incluindo o seu IFA) | Artrite /Oncologia biolégico Até 30%
Somatropina (Incluindo o seu L ) o 3
IFA) hormdnio do crescimento biolégico Até 20%
Micofenolato de mofetila
] Imunossupressor Sintese Até 100%
(Incluindo o seu IFA)
Donepezila (Incluindo o seu IFA) | Alzheimer Sintese Até 100%
SULFATO DE SALBUTAMOL,
BUDESONIDA E
BUDESONIDA+ Asma Sintese Até 100%
FORMOTEROL (Incluindo o seu
IFA)
Docetaxel (Incluindo o seu IFA) | Oncoldgico Sintese Até 100%
I-asparaginase (Incluindo o seu . o i
Oncoldgico Bioldgico Até 100%
IFA)
Dactinomicina (Incluindo o seu . ; 3
Oncologico Sintese Até 100%
IFA)
Produtos para Saude -
Equipamentos ou materiais
médicos (Incluindo o seu
Componente Tecnoldgico
Critico)
Possibilidade/estimulo de
L o novas propostas PDP
Produto Indicacéo Classificacao L
(participacdo no
percentual/demanda SUS)
Marcapasso (cdmara Unica e ] ) 3
Cardiologia OPME Até 66%
dupla)
Stent arterial/catéter baldo Cardiologia OPME Até 30%
Stent coronariano/catéter baldo | Cardiologia OPME Até 30%
Grampeador cirurgico/cargas Cirurgia OPME Até 50%
Monitor multiparamétrico Monitoragéo Equipamento | Até 50%
Desfibrilador/Cardioversor UTI/Emergéncia Equipamento | Até 50%
Conjunto de Equipamentos de
Oftalmologia:
- Cadeira oftalmolégica com
coluna ] ) i
Oftalmologia Equipamento | Até 50%

- Lampada de fenda com
tondmetro de aplanacéo

- Refrator Green

- Autoprojetor tipo Magis
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- Oftalmoscépio Binocular

- Retindgrafo angiografo

- Laser verde com adaptador
para lampada de fenda e
oftalmoscopio a laser

- Autorefrator

- Microscopio Cirargico

- Campimetro
Computadorizado

- Conjunto de lentes para

diagnostico e tratamento

Maquina de Hemodialise Nefrologia Equipamento | Até 66%
Aparelho Auditivo Deficiéncia Auditiva OPME Até 50%
Espirais de Platina (coils) Neurologia OPME Até 50%

Quadro 12: Lista de Produtos Estratégicos Para o SUS de 2014. Elaboracdo: do Autor. Fonte: MS (2014).

Por fim, a Lista de 2017 também inova em relacdo a todas as outras listas
divulgadas. Em primeiro lugar, abandona a divisdo geralmente verificada entre
Medicamento/Farmacéutica e Produtos/Equipamentos/Dispositivos e passa a categorizar 0s
produtos relacionados com o uso de dois critérios, quais sejam, Plataforma e elegibilidade
para celebracdo de PDP. No primeiro critério, relaciona 9 plataformas: 1) Biotecnologico;
2) Sintético; 3) Hemoderivados; 4) Diagnostico In Vitro; 5) Kit de diagnostico; 6)
Fermentacdo; 7) Fitoterapico; 8) Soro; e 9) Vacina. Quanto a elegibilidade sdo: elegiveis
para apresentacdo de propostas de projetos de Parceria para o Desenvolvimento Produtivo e
outras formas de transferéncia de tecnologia, no ano de 2017; ndo elegiveis para
apresentacdo de novas propostas de projeto de PDP por ja estarem contempladas em PDP e
outras formas de transferéncia de tecnologia firmadas com o Ministério da Saude em anos
anteriores; e Lista de produtos elegiveis para outras formas de transferéncia de tecnologia

n&o abrangendo PDP.

5.2.1.2 Quadro Geral das PDP contratadas pelo Ministério da Satde entre 2009-2017

Na Tabela 8 e no Grafico 5, a seguir, pode-se verificar o quantitativo de PDP contratadas
pelo MS 2009-2017, ano a ano, o quantitativo de instituigdes parceiras para a realizacéo dos
projetos/ano, o tipo de instituicdes parceiras segundo o carater pablico ou privado, o tipo de
instituicdes privadas segundo o controle do capital, e 0 quantitativo de PDP celebradas, por
ano, no periodo de 2009 e 2017.
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Parceiros da PDP
Ano PDPs Contratadas Privados Privados
Publicos Privados o .
Brasileiros Estrangeiros
2009 11 6 9 7 2
2010 11 8 11 7 4
2011 10 7 9 5 4
2012 25 14 18 12 6
2013 31 14 26 12 14
2014 0 0 0 0 0
2015 8 6 10 6 4
2016 0 0 0 0 0
2017 0 0 0 0 0
Total 96 55 83 49 34

Tabela 8: PDP celebradas entre 2009-2017. Elaboracéo: do Autor. Fonte: MS (2017)

PDP Celebradas pelo MS entre 2009 e 2017
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Gréfico 5: PDP celebradas entre 2009-2017. Elaboracéo do Autor. Fonte: MS (2017)
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A andlise desses dados leva a alguns achados importantes para presente estudo, a
saber:

1) As contratacbes de PDP pelo Ministério da Saude, ao longo do periodo
avaliado, ocorreram nos anos de 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, e 2015. Nos
anos de 2014, 2016 e 2017 ndo foram identificadas parcerias celebradas. Quanto
ao ano de 2017, embora tenha sido identificado processo de chamamento de
propostas de PDP para celebracdo, conforme comprova o Informe Técnico n°
2%, de 10 de agosto de 2017, do DECIS/SCTIE, do Ministério da Salde, nio
foi constatado, até o fechamento deste trabalho, a divulgacdo do resultado de
avaliacdo desses projetos, tampouco a celebracdo de Termos de Compromisso;

2) Entre os 3 primeiros anos da pesquisa, 2009 a 2011, percebe-se uma certa
estabilidade quanto ao nimero de parcerias celebradas, com no maximo 11 PDP
relacionadas. Nos dois anos subsequentes, 2012 e 2013, as PDP celebradas mais
que dobram em relacdo ao primeiro triénio da execucdo da politica de PDP,
chegando ao total de 31 projetos celebrados, representando o pico de
contratacdes detectadas no periodo da pesquisa. Ja em 2015, tltimo ano de PDP
celebradas, percebe-se 0 menor nimero de projetos contratados, com 8 projetos
efetivados;

3) ldentificou-se uma média de 1,50 laborat6rios privados por laboratério
/instituicdo publico que coopera com a parceria, tendo sido constatado, ademais,
na analise, varios casos®’ em que a PDP possui mais de um Laboratério Privado

parceiro e mais de um Laborat6rio Publico que coopera com o projeto;

3% Assunto: Informac@es sobre as novas propostas de Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo para o ano
de 2017. 1. O Departamento do Complexo Industrial e Inovacdo em Saude (DECIIS) recebeu até o dia
06/07/2017 novas propostas de Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDP) de produtos estratégicos
para o Sistema Unico de Satide conforme disposto no Anexo | da Portaria GM/MS n° 704, de 8 de margo de
2017. 2. No total, foram recebidas 83 novas propostas de 15 Laboratérios Publicos com 25 parceiros privados
diferentes. Dentre as propostas, 65 (78,3%) sdo de medicamentos sintéticos, 14 (16,9%) de medicamentos
biologicos, 1 de hemoderivados e 3 (3,6%) de produtos para salide (testes diagndsticos). As propostas recebidas
equivalem a 33 novos medicamentos sendo a maioria de oncologicos (n=15) e de antivirais para tratamento de
hepatite C (n=13) e antirretrovirais (n=12). Os laboratérios publicos também submeteram propostas para
producdo de medicamentos usados no tratamento de doengas raras (como Gaucher, Farber e Esclerose
Madltipla) e negligenciadas (como hanseniase). 3. O resultado da andlise preliminar das propostas submetidas
esta previsto para ser divulgado a partir da segunda quinzena de setembro, quando as proponentes iniciardo as
apresentacgdes orais & Comisséo Técnica de Avaliacéo (CTA).

37 Em 2009, foram identificados dois casos: A PDP com o0 LFM — Laboratdrio Farmacéutico da Marinha e os
Laboratorios Brasileiros Blanver/Nortec para producéo do Raloxifeno, medicamento da classe terapéutica para
o tratamento da osteoporose. Em 2012, os Laboratdrios Publicos Farmanguinhos/Funed em conjunto com 0s
Laboratérios Privados Blanver/Globe, CYG e Nortec celebraram parceria com o Ministério da Salde para
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4) Nos anos de 2009, 2010 e 2012, as contrataces das PDP, tiveram a presenca
predominantemente de laboratdrios brasileiros, em uma relagdo que chegou a 3
para 1 no primeiro ano da pesquisa. As parcerias contratadas entre os anos de
de 2011, 2013 e 2015 apresentaram uma relacdo mais equilibrada na presenca
de laboratérios/fabricantes brasileiros e estrangeiros. Por fim, entre os Parceiros
Privados participantes das parcerias analisadas, constata-se, a exce¢do do ano
de 2013, que relacionou 14 privados estrangeiros para 12 privados brasileiros,
uma relacdo maior de laboratérios/fabricantes brasileiros que laboratorios
estrangeiros na proporcdo de 1,44 privados brasileiros para cada privado

estrangeiro.

5.2.1.2 Perfil dos Laboratdrios Publicos celebrantes de PDP entre 2009-2015

A Tabela 9, na sequéncia, construida a partir dos dados extraidos no Ministério da
Saude e consulta a base de dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil, apresenta a
relacdo de Laboratdrios/Instituicdes Publicas que integraram as PDP celebradas pelo
Ministério da Saude, entre os anos de 2009 e 2017, identificando as entidades segundo a

sigla utilizada nas parcerias, tipo organizacional, natureza juridica e localizacéo.

Sigla Instituicédo Tipo Natureza Localizagao
Organizacional Juridica
Fundacéo Baiana de Pesquisa Fundacao de Direito
] Cientifica, Desenvolvimento Direito Publico Publico Simoes
1 Bahiafarma o ) )
Tecnoldgico, Fornecimento e Estadual Filho/BA

Distribuicdo de Medicamentos

2 Bio-Manguinhos Instituto de Tecnologia em Fundacao de Direito Rio de
Imunobioldgicos/Fundagéo Direito Publico Publico Janeiro/RJ
Oswaldo Cruz Federal
3 Farmanguinhos Instituto de Tecnologias em Fundacao de Direito Rio de
Farmacos/Fundagdo Oswaldo Direito Publico Publico Janeiro/RJ
Cruz Federal

producéo doTenofovir + Lamivudina (2 em 1) Tenofovir + Lamivudina (2 em 1), medicamento com indicacgéo
terapéutica de antirretroviral.
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10

11

12

13

14

15

16

17

18

Funed

Furp

Hemobras

ICC/Fiocruz

UB

IBMP

Iquego

VB

Lafepe

Lafergs

Lifal

LFM

LPM

LQFEXx

Nuplam/UFRN

Fundacéo Ezequiel Dias

Fundacao para o Remédio

Popular “Chopin Tavares Lima

Empresa Brasileira de
Hemoderivados e Biotecnologia

Instituto Carlos
Chagas/Fundagédo Oswaldo
Cruz

Instituto Butantan

Instituto de Biologia Molecular
do Parana

Industria Quimica do Estado de
Goias S/A

Instituto Vital Brazil S/A

Laborat6rio Farmacéutico do
Estado de Pernambuco
Governador Miguel Arraes S/A

Laboratdrio Farmacéutico do
Rio Grande do Sul

Laboratério Industrial

Farmacéutico de Alagoas S/A

Laboratdrio Quimico

Farmacéutico da Marinha

Laboratério de Produgéo de

Medicamentos

Laboratério Quimico

Farmacéutico do Exército

Nucleo de Pesquisa em

Alimentos e Medicamentos/
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Fundacao de
Direito Publico

Estadual

Fundacao de
Direito Publico

Municipal

Empresa Publica
Federal

Fundacao de
Direito Publico
Federal

Fundacao de
Direito Privado

Associagdo de
Direito Privado

Sociedade de
Economia Mista
Estadual

Sociedade de
Economia Mista
Estadual

Sociedade de
Economia Mista
Estadual

Fundacao de
Direito Publico

Estadual

Sociedade de
Economia Mista
Estadual
Organizacao
Militar Federal
Entidade
Autarquica
Estadual
Organizacao
Militar Federal
Entidade
Autarquica

Federal

Direito

Publico

Direito
Publico

Direito
Privado
Direito
Publico

Direito
Privado
Direito
Privado
Direito
Privado

Direito
Privado

Direito

Privado

Direito
Publico

Direito

Privado

Direito
Publico
Direito

Publico

Direito
Publico
Direito

Publico

Belo
Horizonte/MG

Guarulhos/SP

Goiana/PE

Curitiba/PR

Séao Paulo/SP

Curitiba/PR

Goiania/GO

Niteroi/RJ

Recife/PE

Porto
Alegre/RS

Macei6/AL

Rio de

Janeiro/RJ

Londrina/PR

Rio de

Janeiro/RJ

Natal/RN




19

Universidade Federal do Rio

Grande do Norte

Tecpar Instituto de Tecnologia do Empresa Publica Direito Curitiba/PR

Parana Estadual Privado

Tabela 9: Lista de Laboratorios Publicos celebrantes de PDP entre 2009-2015. Elaborac&o: do autor. Fonte:
MS; Receita Federal (2017).

Os principais achados de interesse para presente pesquisa foram:

1) Ao todo, foram identificados 19 laboratérios classificados como publicos pelo

Ministério da Salde que cooperaram com projetos de PDP no periodo
levantado. No primeiro ano de contratacdo das PDP, em 2009, todas as parcerias
foram celebradas contando com a presenca de um Laboratério Puablico. Em
geral, 78 PDP foram celebradas contando com a presenga de um Laboratério
Publico parceiro. Por outro lado, existem 18 casos de PDP que contam com
mais de um Laboratdrio Publico parceiro, a exemplo dos Laboratérios Publicos
Farmanguinhos e Funed que, em 2012, em cooperacdo com 0s Laboratdrios
Privados Blanver/Globe, CYG e Nortec, celebraram parceria com o Ministério
da Saude para producdo doTenofovir + Lamivudina (2 em 1) Tenofovir +
Lamivudina (2 em 1), medicamento com indicacdo terapéutica de

antirretroviral;

Os 19 laboratdrios publicos estdo divididos quanto ao seu tipo organizacional,

conforme como: 7 entidades Federais (3 FundacGes Publicas Federais, 1 Entidade

Autarquica Federal, 2 Organizaces Militares e 1 Empresa Publica Federal); 10 entidades

estaduais (3 Fundagdes Publicas Estaduais, 1 Fundacdo Estadual de Direito Privado, 1

Entidade Autarquica Estadual, 1 Empresa Publica Estadual e 4 Sociedades de Economia

Mista Estadual); 1 entidade municipal (1 Fundacdo Municipal); e 1 entidade privada em

regime de colaboragdo com o Estado (1 Associagdo de Direito Privado). Conforme

demonstrado nos Graficos 6 e 7;
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Distribuictes dos Laboratorios Publicos entre os entes
da federacao (PDP 2009-2017)

= FEDERAL B ESTADUAL
= MUNICIPAL PRIVADA EM COLABORACAD

Gréfico 6: Distribuigbes dos Laboratorios Publicos entre os entes da federacdo (PDP 2009-2017).
Elaboracédo: do autor. Fonte: MS (2017).

Tipo Organizacional dos Laboratérios Publicos

A

= FUNDACAO DE DIREITO PUBLICO

= AUTARQUIA

= SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA
EMPRESA PUBLICA

= ORGANIZACAO MILITAR

Gréfico 7: Tipo Organizacional dos Laboratorios Publicos (PDP 2009-2017). Elaboracao: do autor. Fonte:
MS (2017).

1) No que concerne a natureza juridica dos Laboratdrios, foram identificadas 11
instituicdes de direito publico, integrantes da administracdo publica direta e
indireta, sendo: 7 Fundagdes de Direito Pablico, 2 Entidades Autarquicas e 2
OrganizacBes Militares. Por sua vez, 8 instituices de direito privado
celebraram PDP no periodo pesquisado, sendo: 4 Sociedades de Economia
Mista, 2 Empresas Publicas, organizadas sob a forma empresarial de estatais,
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ainda que integrantes da administracdo publica indireta; 1 Fundacédo de Direito
Privado e 1 Associacdo de Direito Privado em colaboragéo com o Estado;

2) Por fim, quanto ao critério de distribuicdo regional dos Laboratorios Publicos,
foram identificados, conforme Gréfico 8 e Figural4, 5 no Nordeste; 5 no Sul; 8
no Sudeste; e 1 no Centro-Oeste. Assim, nenhum Laboratdrio Publico da regido
Norte foi identificado entre os parceiros publicos celebrantes de PDP no periodo
de 2009 a 2017. Ademais, pode-se constatar uma grande concentracdo dos
Laboratorios Publicos no eixo Sul-Sudeste, em especial no Estados do Rio de
Janeiro, com 5, e Parand, com 4 Laboratorios Pablicos. No Nordeste, e Estado
de Pernambuco conta com 2 Laboratorios Pablicos.

Distribuicao Regional de Laboratodrios
Publicos (PDP 2009-2017)

Nordeste

Norte Sul

L R e L= A T « <]

Centro-Oeste Sudeste

Gréfico 8: Distribuicdo Regional de Laboratérios Publicos (PDP 2009-2017). Elaboragdo: do autor.
Fonte: Ministério da Saude.
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Distribuicdo por Unidade da Federacao dos Laboratdrios

Ja platatcrmia Bing
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mi

Figura 14: Distribuicdo por Unidade da Federacdo dos Laboratérios Publicos (PDP 2009-2017).
Elaboracédo: do autor. Fonte: MS (2017).

5.2.1.3 Perfil dos Laboratorios/Fabricantes Privados parceiros das PDP entre 2009-2015

A relacdo de parceiros privados, conforme Tabela 10, na sequéncia, construida a

partir dos dados extraidos no Ministério da Saude, consulta a base de dados da Secretaria da

Receita Federal do Brasil e rede mundial de computadores, apresenta o conjunto dos

Laboratdrios/Produtores Privados que integraram as PDP celebradas pelo Ministério da

Saude, entre os anos de 2009 e 2017, identificando as entidades segundo o controle, mercado

onde atua, tipo organizacional e principal presenca fabril.

Presenca
Item Parceiro Privado Controle Pais Mercado Organizacgéo Fabril
1 Ares Trading Estrangeiro Suica Multinacional | Corporation - (S/A) Exterior
2 Merck S/A - (Serono) | Estrangeiro | Alemanha | Multinacional | Sociedade Anénima Séo Paulo
3 Bionnovis SPE-JV Brasil Multinacional | Sociedade Andnima Séo Paulo
4 Eurofarma Brasileiro Brasil Multinacional | Sociedade Anénima Sé&o Paulo
5 Orygen SPE-JV | Binacional Local Sociedade Andnima Séo Paulo
6 Libbs Farmacéutica Brasileiro Brasil Multinacional | Empresa Limitada Séo Paulo
7 Cristalia Brasileiro Brasil Local Empresa Limitada Séo Paulo
8 EmsLaboratorios Brasileiro Brasil Multinacional | Sociedade Anénima Séo Paulo
9 Nortec Quimica Brasileiro Brasil Local Sociedade An6nima | Rio de Janeiro
Santa
10 WaveTech Brasileiro Brasil Local Empresa Limitada Catarina
11 Blanver Brasileiro Brasil Multinacional | Empresa Limitada Séo Paulo
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12 Chemo Estrangeiro India Multinacional | Corporation - (S/A) Exterior

13 Microbiologica Brasileiro Brasil Local Empresa Limitada | Rio de Janeiro
14 Hygéia Brasileiro Brasil Local Sociedade Anbnima | Rio de Janeiro
15 Supera SPE-JV | Binacional Local Empresa Limitada Sao Paulo
16 Globe Quimica Brasileiro Brasil Local Sociedade Anbnima Sao Paulo
17 Cyg Biotech Quimica | Brasileiro Brasil Local Empresa Limitada Sao Paulo
18 Mabxience Estrangeiro Suica Multinacional | Corporation - (S/A) Exterior

19 GlaxoSmithKline Estrangeiro USA Multinacional | Empresa Limitada | Rio de Janeiro
20 Laborvida Brasileiro Brasil Local Empresa Limitada | Rio de Janeiro
21 Baxter Estrangeiro USA Multinacional | Corporation - (S/A) Sao Paulo
22 Pfizer Estrangeiro USA Multinacional | Corporation - (S/A) Sao Paulo
23 Protalix Estrangeiro Israel Multinacional | Corporation - (S/A) Exterior

24 Merck SharpDohme | Estrangeiro USA Multinacional | Empresa Limitada Séo Paulo
25 Bristol Estrangeiro USA Multinacional | Empresa Limitada Séo Paulo
26 Boehringer Ingelheim | Estrangeiro | Alemanha | Multinacional | Empresa Limitada Séo Paulo
27 Janssen-Cilag Estrangeiro USA Multinacional | Empresa Limitada Séo Paulo
28 Injeflex Brasileiro Brasil Multinacional | Empresa Limitada Séo Paulo
29 ITF Estrangeiro Italia Multinacional | Corporation - (S/A) Exterior

30 Lupin Estrangeiro USA Multinacional | Corporation - (S/A) | Minas Gerais
31 Sanofi Pasteur Estrangeiro USA Multinacional | Empresa Limitada Séo Paulo
32 Roche Estrangeiro Suica Multinacional | Sociedade Anénima | Rio de Janeiro
33 Quiral Brasileiro Brasil Local Sociedade Anénima | Minas Gerais
34 Chron Epigen Brasileiro Brasil Local Empresa Limitada | Rio de Janeiro
35 Novartis Estrangeiro Suica Multinacional | Sociedade Anénima Séo Paulo
36 NT Pharma Estrangeiro China Multinacional | Corporation - (S/A) Exterior

37 United Biotec Estrangeiro India Multinacional | Corporation - (S/A) Exterior

38 NPA Brasileiro Brasil Local Empresa Limitada Séo Paulo
39 DSM Estrangeiro | Holandesa | Multinacional | Sociedade Andnima Séo Paulo
40 UCB Pharma Estrangeiro | Bélgica | Multinacional | Sociedade Andnima Exterior

41 Meizler - UCB Estrangeiro| Bélgica | Multinacional | Sociedade Andnima Séo Paulo
42 Indar Estrangeiro| Ucrania | Multinacional | Sociedade Andnima Exterior

43 Medtronic Comercial | Estrangeiro USA Multinacional | Empresa Limitada Sao Paulo
44 Lifemed Brasileiro Brasil Local Sociedade Andnima Séo Paulo
45 Apotex Estrangeiro| Canada | Multinacional | Corporation - (S/A) Exterior

46 Pharmchem Estrangeiro USA Multinacional | Corporation - (S/A) Exterior

a7 PharmaPraxis Brasileiro Brasil Local Empresa Limitada | Rio de Janeiro
48 Biomm Estrangeiro | Dinamarca Local Sociedade Anénima | Minas Gerais
49 Biocen Brasileiro Brasil Multinacional | Empresa Limitada Séo Paulo

Tabela 10: Lista de Laboratdrios Privados parceiros de PDP entre 2009-2015. Elaboracéo: do autor. Fonte: Ministério
da Saude, Receita Federal (2017).
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A andlise dos dados tabulados oferece, na sequéncia, 0s principais resultados para

esta pesquisa:

1) Participam de PDP no ambito do Ministério da Saude 49 parceiros privados,
sendo o resultado da soma de 20 organizagdes que possuem o controle brasileiro
no seu capital, 27 que possuem capital estrangeiro e 2 organizagOes
classificadas como uma sociedade de propdsito especifico criada como joint
venture de empresas de capital brasileiro e estrangeiro, conforme identificado

na Figura 15;

Pais de Origem dos Parceiros Privados (PDP 2009-2017)

M 10
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N : :
1

| 22

Da platafcrma Bing

& DSAT for BASFT, GeoNames, Microsoft, Navieo, Wikipedia

Figura 15: Pais de Origem (incluindo Brasil) dos Parceiros Privados (PDP 2009-2017). Elaboracéo: do
autor. Fonte: Ministério da Salde, Receita Federal, (2017)

2) Conforme Figura 15, dos 27 Laboratérios Farmacéuticos que possuem capital
estrangeiro, foram identificados controle de 12 paises distintos, com
predominancia dos Estados Unidos da América, contando com o0 maior nimero
de organizagbes privadas integrantes de PDP, perfazendo o total de 10
Laboratérios Farmacéuticos de controle estadunidense. A Suica apresenta a
segunda maior participacdo com 4 Laboratdérios Farmacéuticos. Em seguida
tem-se a Alemanha, Bélgica e india com 2 Laboratérios Farmacéuticos, cada
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um. Por fim, lIsrael, Italia, China, Holanda, Ucrénia, Canadd e Dinamarca
participam, cada um, com 1 Laboratorio;

Parceiros com Controle Estrangeiro (PDP 2009-2017)

Sériel .
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- % 1
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Figura 16: Parceiros Privados com controle estrangeiro — (PDP 2009-2017) . Elaboracdo: do autor. Fonte:
Ministério da Salde, Receita Federal.

3)

4)

5)

Quanto ao mercado de atuacao, dos parceiros privados, foram identificados 16
com atuacdo somente no mercado local e 33 com atuacdo em ambito
multinacional;

A grande maioria dos parceiros privados celebrantes de PDP esta organizada
sob a o tipo societario empresarial limitado, com um total de 20 empresas. Sdo
17 parceiros organizados sob a forma de sociedade anénima, tipo empresarial
de maior envergadura legal para acesso a capital, conforme a Lei n° 6.404, de
1976. Por fim, sdo identificadas 12 empresas de controle estrangeiro
organizados com a organizagdo de sua sede, apresentando, assim, uma
classificagdo como Corporation;

Dos dados analisados, observa-se que trés instituicGes foram construidas como
sociedade de proposito especifica para exploracdo de projetos de pesquisa e
desenvolvimento, em especial, projetos de PDP, sdo elas: 1) Orygen
Biotecnologia, criada em 2012, com sociedade inaugural dos Laboratorios
Farmacéuticos brasileiros Biolab, com Eurofarma, Libbs e Cristalia, contudo,

em um segundo momento, constatou-se a retirada dos dois ultimos e a formacéo
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de uma joint venture *8com o ingresso do Laboratério Farmacéutico Pfizer®; 2)
A Supera RX Medicamentos também é uma joint venture, criada em 2011,
resultado da sociedade dos Laboratorios Farmacéuticos brasileiros Eurofarma e
Cristalia, em conjunto com o MSD, Laboratorio Farmacéutico cujo controle
pertence ao capital estrangeiro; 3) A Bionovis é também uma joint venture,
criadaem 2012, de biotecnologia farmacéutica formada por quatro Laborat6rios
Farmacéuticos brasileiros, os Laboratérios Aché, EMS, Hypermarcas e Unido
Quimica, mas ndo ha presenca de capital estrangeiro direto.

6) Por fim, quanto a principal presenca do parque fabril, a pesquisa identificou,
conforme Figura 17, grande concentracdo das fabricas dos parceiros privados,
que possuem instalacdo no Brasil, na regido Sudeste do pais, que conta com 37
representantes da relacdo de parceiros pesquisada, sendo 26 no Estado de Séo
Paulo, 8 no Rio de Janeiro e 3 em Minas Gerais. Por sua vez, o Sul aparece com
apenas 1 representante, do Estado de Santa Catarina.

38 2006. Ano 3. Edicéo 25 - 3/8/2006: Joint-venture, Por Andréa Wolffenbiittel: Traduzindo-se ao pé da
letra, a expressdo joint-venture quer dizer “unido com risco". Ela, de fato, refere-se a um tipo de associagdo em
gue duas entidades se juntam para tirar proveito de alguma atividade, por um tempo limitado, sem que cada
uma delas perca a identidade propria. Por essa definicdo, qualquer sociedade, mesmo envolvendo pessoas
fisicas, poderia ser classificada como joint-venture. Porém, a expressdo se tornou mais conhecida para definir
a associacao entre duas empresas. O modelo mais comum ¢é aquele em que um fabricante forma uma joint-
venture com uma firma comerciante de outro pais para explorar o mercado estrangeiro. Mas nédo precisa ser
necessariamente assim. Um exemplo. A China facilita a entrada no pais para companhias que formem joint-
ventures com empresas chinesas do mesmo setor, de modo a facilitar a transferéncia de tecnologia. Caso algum
empreendedor queira se estabelecer na China sem se associar a nenhuma companhia local, enfrentara barreiras
guase intransponiveis. No Brasil, em 1987, foi feita uma classica joint-venture: a unido entre a VVolkswagen e
a Ford, dando origem a Autolatina. Ambas mantiveram suas identidades e marcas, e a sociedade tinha um
prazo determinado para se dissolver. Existem muitas joint-ventures conhecidas. Uma delas € a prestadora de
telefonia movel Vivo, fruto de uma joint-venture entre a Portugal Telecom e a espanhola
TelefonicaMoviles. (http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&id=2110:catid=28&Ite
mid=23)

39 http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,orygen-fecha-parceria-com-pfizer imp-,1538438
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Distribuicao Regional do Parque Fabril (principal) dos
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Figura 17: Distribuicao Regional do Parque Fabril (principal) dos parceiros privados das PDP (2009-2017).
Elaboracdo: do autor. Fonte: Ministério da Saude, Receita Federal, (2017).

5.2.1.4 Distribuigdo das PDP por Fases do processo entre os anos de 2009 a 2017

O conjunto das PDP que integra as celebradas e os projetos que estdo em analise pela

Comissdo Técnica de Analise — CTA, se encontra representado pela Tabela 11, na sequéncia,

construida a partir dos dados extraidos no Ministério da Saude, e busca apresentar,

sinteticamente, 0 estagio em que as parcerias estabelecidas, ou ainda em fase de analise, se

encontra, considerando seu ano de apresentacdo ou celebracdo do termo de compromisso

com o Ministério da Saude.

Fase da PDP
Em
Ano PDP Celebradas
analise Fase 1 Fase 2 Fase 3 | Fase 4 Extinta
pela CTA
2008 0 0 0 0 0 0 0
2009 11 0 0 3 3 5 0
2010 11 0 0 4 4 1 2
2011 10 0 0 2 6 0 2
2012 25 0 0 12 8 0 5
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2013 31 0 0 15 2 0 14
2014 0 0 0 0 0 0 0
2015 8 0 8 0 0 0 0
2016 0 0 0 0 0 0 0
2017 83* 83 0 0 0 0 0
Total 96 83 8 36 23 6 23

* Refere-se ao total de propostas de PDP apresentadas, mas ainda em analise pela CTA em 2017.
Tabela 11: Distribuicao das PDP por Fases (2009-2017). Elaboracéo: do autor. Fonte: MS (2017).

Apura-se como achados mais relevantes para esta pesquisa:

1)

2)

Registra-se, desde logo, que os dados relacionados as 83 propostas apresentadas
no ano de 2017, somente possuem carater informativo, posto que ainda se
encontram pendente de analise por parte da CTA e ndo fornecem maiores
informacdes aptas ao uso neste trabalho. Assim, somente as PDP contratadas
no ano de 2015, em um total de 8 propostas, possuem parcerias em estagio
inicial do projeto, estando relacionadas como em fase de conclusdo da
celebracéo do termo de compromisso, conforme aponta o Ministério da Saude.;
Consta dos dados examinados que a maioria das parcerias celebradas no
primeiro ano da politica, qual seja, 2009, se encontra nas fases finais: 3 na Fase
3; e 5 na Fase 4. Somente 3 parcerias das celebradas em 2009 se encontram no
estagio 2. Contudo, nenhuma PDP celebrada nesse ano apresenta o status de
extinta. Alias, das 6 parcerias que se encontram na Fase 4, ou seja, no ultimo
estagio da politica, apenas 1 PDP é referente ao ano de 2010, pois as demais se

referem as 5 PDP celebradas em 2009;

A grande concentracdo das PDP relacionadas, em um nimero de 36, e que se

encontra ativa em sua implementacdo, conforme Grafico 9, esta na Fase 2 da politica. O

Ministério da Saude apresentou um total de 23 PDP extintas ao longo do periodo pesquisado,

tendo sido a maior parte referente as PDP celebradas nos anos de 2012 e 2013, com 5 e 14,

respectivamente, parcerias encerradas;
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Fases das PDP celebradas entre os anos de 2009-2017

Fase 1
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Graéfico 9: Fases das PDP celebradas entre os anos de 2009-2017. Elaboracéo do autor. Fonte: Ministério da
Saude, (2017).

Das 25 PDP celebradas no ano de 2012, 5 foram encerradas, 12 estdo na Fase 2 e 8
na Fase 3. Quase a metade das PDP celebradas no ano de 2013 se encontram com a
informacao de extintas no Ministério da Salde. De um total de 31, 14 PDP foram extintas e
apenas 17 se encontram em fase de execucédo da parceria, sendo 15 na Fase 2 e 2 na Fase 3,
mas ndo ha nenhuma PDP na Fase 4. Desse modo, o0s anos de 2012 e 2013 concentram a

maior parte das PDP nas fases intermediarias, ou seja, Fase 2 e Fase 3, conforme Grafico 10.
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Fases das PDP por Ano
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Gréfico 10: Concentracdo das PDP por Fases (2009-2017). Elaborac¢éo: do autor. Fonte: MS (2017).

5.2.1.5 Classificagdo por Tipo de Projeto de PDP e Tipo de Produto objeto da parceria

O levantamento das informac6es disponibilizadas permitiu a apresentacdo de uma

classificacdo das PDP celebradas, no periodo de anélise (conforme Quadro 11), segundo o
objeto da parceria estabelecida entre os parceiros publicos, parceiros privados e o Ministério
da Saude. Uma primeira tipologia, quanto ao tipo de projeto (conforme tratamento do
proprio ente responsavel para implementacdo da politica), se dd quanto ao grau de
comprometimento do projeto com a pesquisa, desenvolvimento e inovagédo, considerando-
se como PDP de PDI as parcerias celebradas que tenham o compromisso com pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo. As demais PDP, que seguem a regra geral do compromisso de
transferéncia da tecnologia do parceiro privado para producéo e desenvolvimento local pelo
parceiro publico, com a respectiva internalizacdo, sdo tratadas simplesmente como PDP.
A segunda tipologia é fruto da analise das informagdes coletadas nesta pesquisa e se da em
razdo do tipo produto a ser fornecido para o SUS e objeto de contratacdo no termo de
compromisso da PDP. Assim, pode-se reunir as PDP em dois grupos: 1)
Medicamento/Farmacéutico as que forneceram inclusive os soros, vacinas, hemoderivados,
produtos bioldgicos, fitoterapicos e antibidticos; e 2) Produtos para Saude de produtos para
salde que reinem equipamentos, teste de diagndstico e dispositivos em geral, conforme
Tabela 12.
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Tipos de PDP Tipos de Produto

Ano |PDP Celebradas Medicamento/| Produtos para
PDP PDP-PDI _
Farmacéutico Saude

2009 11 10 1 11 0
2010 11 11 0 10 1
2011 10 8 2 9 1
2012 25 25 0 25 0
2013 31 25 6 28 3
2014 0 0 0 0 0
2015 8 8 0 7 1
2016 0 0 0 0 0
2017 0 0 0 0 0
Total 96 87 9 90 6

Tabela 12: Classificagdo por Tipo de PDP e Tipo de Produto objeto da parceria (2009-2017). Elaboracé&o do
autor. Fonte: MS (2017).

A andlise dos dados tabulados oferece, na sequéncia, 0s principais resultados para

esta pesquisa:

1) Ao longo do periodo pesquisado, resta evidente que a grande maioria das
parcerias celebradas é do tipo PDP, sendo que sdo 87 PDP e apenas 9 PDP de
PDI, conforme Grafico 10. No ano inaugural da politica, foram celebradas 10
PDP e 1 PDP de PDI. Das 9 PDP de PDI relacionadas, 6 foram celebradas no
ano de 2013, sendo que apenas 5 encontram-se destacadas como em fase de
execucdo e ndo foram encerradas pelo Ministério da Saude. Nos anos de 2010,

2012 e 2015, todas as parcerias celebradas foram do tipo PDP;
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Tipos de Projeto de PDP
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Gréfico 11: Concentracdo das PDP por Fases (2009-2017). Elaborac¢éo: do autor. Fonte: MS (2017).

1) Em relacdo aos tipos de produtos pactuados para desenvolvimento nas parcerias
celebradas no periodo da pesquisa, constata-se a predominancia do tipo
Medicamento/Farmacéutico ante os Produtos para Saude, conforme Grafico 12.
Das 96 parcerias pesquisadas, apenas 6 foram celebradas para o
desenvolvimento de Produtos para Saude. As 90 restantes foram celebradas
para 0 desenvolvimento de medicamentos, farmacos, soros, vacinas,
hemoderivados, produtos bioldgicos, fitoterapicos e antibidticos, todos

enquadrados no grupo Farmacéutico/Medicamento;
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Tipos de Produto objeto da PDP
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Grafico 12: Tipos de Produto objeto da PDP (2009-2017). Elaboracéo: do autor. Fonte: MS (2017).

2) Por fim consta que nos anos de 2009 e 2012, ano inaugural da politica de PDP
e da definicdo normativa da PDP, respectivamente, a incidéncia das parcerias
se deu exclusivamente no tipo Medicamento/Farmacéutico. O ano de 2013
concentrou a metade da PDP celebradas para fornecimento de Produtos para
Saude, com 3 parcerias identificadas, e as demais distribuidas nos anos de 2010,
2011 e 2015, com 1 PDP cada.

5.2.1.6 Total de Compras Governamentais realizadas em R$ por ano de aquisi¢cdo e

correspondente economia gerada entre os anos de 2009 a 2017

No Tabela 13, a seguir, expdem-se dados referentes ao total de compras
governamentais realizadas pelo Ministério da Saude, conforme 0 ano em que a aquisi¢do de
produto efetivamente ocorreu, bem como a economia gerada com a contrata¢do oriunda das
PDP, levando em conta informacdo publica prestada exclusivamente pelo Ministério da
Saude. Cumpre registrar que ndo houve neste trabalho a pretensdo de avaliar a consisténcia
dos dados financeiros fornecidos, cabendo o registro desse levantamento com o propoésito
ilustrativo da eventual incidéncia dessa politica.
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Ano Total de Compras Governamentais Economia Gerada em R$
realizadas em R$ por Ano de Aquisicédo por Ano de Aquisicéo

2009 R$0,00 R$0,00

2010 R$0,00 R$0,00

2011 R$164.696.026,72 R$164.696.026,72

2012 R$410.487.123,58 R$245.791.096,86

2013 R$946.376.210,75 R$535.889.087,17

2014 R$1.584.726.980,18 R$638.350.769,43

2015 R$3.109.834.731,52 R$1.525.107.751,34

2016 R$4.550.766.581,52 R$1.440.931.850,00

2017 R$4.675.960.549,08 R$125.193.967,56

Total R$15.442.848.203,35 R$4.675.960.549,08

Tabela 13: Total de Compras Governamentais realizadas em R$ por Ano de Aquisicdo e Economia Gerada
em R$ por Ano de Aquisi¢do (2009-2017). Elaboracéo do autor. Fonte: MS (2017).

Os dados tabulados indicam que as compras publicas decorrentes da politica de PDP
tiveram inicio no ano de 2011 e em 2017 ja superaram a marca do ano de 2016, o qual
apresentou o total de R$4.550.766.581,52. O total de compras declaradas alcangou a quantia
de R$15.442.848.203,35 entre 0s anos de 2011 e 2017, com um impacto de economia de
R$4.675.960.549,08, segundo declarado pelo Ministério da Salde.

Cabe ressaltar que o calculo da economia gerada com as aquisi¢des no &mbito das
PDP entre os anos de 2011 e 2017 foi realizado considerando o somatério da economia anual
gerada de cada produto objeto da PDP. Assim, segundo detalhado pelo Ministério da Saude,
a economia anual para cada produto refere-se a diferenca entre o valor anual gasto pelo
Ministério da Salude na aquisi¢do anterior ao estabelecimento da PDP (considerando o valor
unitario gasto para o produto na aquisi¢cdo da PDP e a quantidade do produto adquirido em

ano em calculo) e o valor anual gasto pelo Ministério da Saude com as aquisi¢des do produto
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no &mbito da PDP para o ano em célculo (considerando o valor unitario e a quantidade do
produto adquirido no ano em célculo), (MINISTERIO DA SAUDE, 2017).

5.2.2 Recorte Empirico — PDP geradoras de Compras: Andlise da Evidéncia

Quantitativa

A partir do recorte empirico estabelecido preambularmente, passa-se a analisar 0s
dados da evidéncia quantitativa atinente as PDP que geraram compras publicas pelo
Ministério da Saude, com vistas ao fornecimento de produtos estratégicos para o SUS,
conforme lista previamente estabelecida, entre o periodo de 2009 e 2017. Nesse percurso,
buscar-se-a identificar em que medida esse instrumento de politica publica vem alcangando
seu objetivo de fomentar o desenvolvimento tecnoldgico e o intercambio de conhecimentos
para a inovacdo no ambito das instituicbes publicas e das entidades privadas, contribuindo
para o desenvolvimento do CEIS, com base nas a¢6es inovadoras alcangadas, com o objetivo
de classifica-las quanto ao grau de mudanca envolvida, em consonancia com o marco teérico
estabelecido (Freeman, 1987).

Assim, o levantamento realizado identificou, a partir de consultas realizadas na base de
dados do Ministério da Satde e em publicagdes do Diario Oficial da Unido, que das 96 PDP
relacionadas, 33 contratadas nos anos de 2009, 2010, 2011, 2012 e 2013 geraram compras

publicas pelo 6rgao gestor da politica, conforme Quadros 13, 14, 15 e 16, na sequéncia.

Ite Classe
Ano Parceiro Publico Parceiro Privado LPE Produto . .
m Terapéutica/lndicacéo
1 2009 Lafepe Cristalia 2008 Olanzapina Antipsicético
Laborvida, EMS / ) o .
2009 VB 2008 Rivastigmina Alzheimer
2 Nortec, Globe
Rifampicina +
) ) isoniazida + »
2009 Farmanguinhos Lupin 2008 Tuberculostatico
etambutol +
3 pirazinamida
4 | 2009 Lafepe Cristalia 2008 Clozapina** Antipsicético
5 2009 Funed Blanver / Nortec 2008 Tenofovir** Antirretroviral
6 2009 Lafepe Cristalia 2008 Tenofovir** Antirretroviral
7 2009 Lafepe Cristalia 2008 Quetiapina** Antipsicético
8 2009 Farmanguinhos Libbs 2008 Tacrolimo** Imunossupressor
) ) ) ) Sem Taliglucerase
2010 Biomanguinhos Pfizer / Protalix L Doenca de Gaucher
9 correspondéncia alfa
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10 | 2010 Furp Injeflex 2010 DIU Contraceptivo
) ) Bionovis/ Merck Betainterferona )
2010 Biomanguinhos 2008 Esclerose Mdltipla
11 S. A 1A
12 | 2010 LFM EMS 2008/2010 Ziprasidona Antipsicético
) Vacina ) )
2010 Butantan Sanofi Pasteur 2008/2010 Imunobiol6gico
13 Influenza*
14 | 2010 Lafepe Cristalia 2008/2010 Toxina botulinica Toxina botulinica
15 | 2011 Farmanguinhos Bristol / Nortec 2008/2010 Atazanavir Antirretroviral
16 | 2011 LFM Cristalia 2008/2010 Leflunomida Antirreumético
. Boehringer / . . . )
2011 Farmanguinhos 2010 Pramipexol Antiparkinsoniano
17 Nortec
Bahiafarma, o ) . .
2011 . Cristalia 2010 Cabergolina Inibidor da Prolactina
18 Farmanguinhos
Bahiafarma, o ) )
2011 ) Cristalia/ ITF 2008 Sevelamer Hiperfosfatemia
19 Farmanguinhos
Lo . Esclerose Amiotréfica
2011 LFM Cristalia 2010 Riluzol
20 Lateral
21 | 2012 Nuplam CYG 2008/2010 Olanzapina Antipsicoético
22 | 2012 Biomanguinhos GSK 2008/2010 Vacina Tetraviral Imunobiolégico
EMS, Mesilato de )
2012 IVB ) 2010 o Oncolégico
23 Laborvida/Globe imatinibe
) ) Lo Mesilato de -
2012 | Farmanguinhos/Fiocruz Cristélia 2010 o Oncolégico
24 imatinibe
Fator VIII -
2012 Hemobréas Baxter 2010 ) Hemofilia
25 Recombinante
Vacina Hepatite Lo
26 2012 Butantan MSD 2008/2010 A Imunobiolégico
Tenofovir +
) Blanver/Globe, R . .
2012 | Farmanguinhos/Funed 2008/2010 Lamivudina (2 Antirretroviral
CYG, Nortec
27 em1)
Micofenolato de
2012 LQFEXx EMS 2010 o Imunossupressor
28 sodio
29 2012 Furp, Bahiafarma Novartis 2010 Everolimo Everolimo
) Prevencdo do
2013 Butantan MSD 2008/2010 Vacina HPV ) .
30 papilomavirus
) ) Bionovis/ o ) )
2013 IVB, Biomanguinhos . 2010/2013 Infliximabe Artrite Reumatdide
31 Janssen-Cilag
Sem
2013 LFM EMS/NPA, DSM o Micronutrientes Micronutrientes
32 correspondéncia
Insulina Humana Insulina Humana
2013 Farmanguinhos Indar 2008/2010/2013 ) )
33 Recombinante Recombinante

Quadro 13: PDP que geraram compras publicas pelo Ministério da Saude (2009-2017). Elaboracéo do autor.
Fonte: MS (2017).

| Item |

Ano

| Produto

Tipo de Produto

| Valor Adquirido |
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Instrumento de

Compra
1 2009 Olanzapina Medicamento R$822.491.304,57 Contrato
) 2009 Rivastigmina Medicamento R$196.689.509,10 Contrato
Rifampicina + isoniazida + ) Termo de Execugao
2009 o ) Medicamento R$9.157.863,15 )
3 etambutol + pirazinamida Descentralizado
4 2009 Clozapina** Medicamento R$154.080.841,42 Contrato
5 2009 Tenofovir** Medicamento R$284.671.980,00 Contrato
6 2009 Tenofovir** Medicamento R$390.424.629,50 Contrato
7 2009 Quetiapina** Medicamento R$607.700.909,40 Contrato e Termo
) ) Termo de Execucao
2009 Tacrolimo** Medicamento R$830.085.679,00 )
8 Descentralizado
. . Termo de Execucéo
2010 Taliglucerase alfa Medicamento R$134.728.043,16 )
9 Descentralizado
10 2010 DIU Produtos para Saude R$14.504.723,97 Contrato
. . Termo de Execucéo
2010 Betainterferona 1A Medicamento R$172.181.600,00 )
11 Descentralizado
) ) ) Termo de Execucéo
2010 Ziprasidona Medicamento R$27.094.621,00 .
12 Descentralizado
13 2010 Vacina Influenza* Medicamento R$1.433.022.000,00 Convénio
14 2010 Toxina botulinica Medicamento R$14.954.781,00 Contrato
) ) Termo de Execucao
2011 Atazanavir Medicamento R$594.728.998,00 )
15 Descentralizado
. ) Termo de Execucéo
2011 Leflunomida Medicamento R$143.594.056,00 )
16 Descentralizado
. . Termo de Execucéo
2011 Pramipexol Medicamento R$141.900.593,84 .
17 Descentralizado
18 2011 Cabergolina Medicamento R$55.294.545,93 Contrato e Termo
19 2011 Sevelamer Medicamento R$159.634.749,80 Contrato e Termo
. . Termo de Execucéo
2011 Riluzol Medicamento R$7.618.091,04 )
20 Descentralizado
. ) Termo de Execucéo
2012 Olanzapina Medicamento R$54.773.523,00 )
21 Descentralizado
) ) ) Acordo +
2012 Vacina Tetraviral Medicamento R$1.063.280.842,00
22 Termo+Contrato
23 2012 Mesilato de imatinibe Medicamento R$513.455.810,40 Contrato
. o . termo de Execugéo
2012 Mesilato de imatinibe Medicamento R$184.825.806,00 )
24 Descentralizado
25 2012 Fator VIII Recombinante Medicamento R$1.812.510.465,00 Contrato
26 2012 Vacina Hepatite A Medicamento R$268.300.000,00 Convénio
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Tenofovir + Lamivudina (2 em

Termo de Execugao

2012 Medicamento R$363.245.282,20 )
27 1) Descentralizado
28 2012 Micofenolato de sédio Medicamento R$366.157.640,14 Contrato e Termo
29 2012 Everolimo Medicamento R$49.070.598,33 Contrato
30 2013 Vacina HPV Medicamento R$1.219.075.000,00 Convénio
o ) Termo de Execucéo
2013 Infliximabe Medicamento R$793.142.584,96
31 Descentralizado
) ) ) Termo de Execucao
2013 Micronutrientes Medicamento R$7.500.000,00 )
32 Descentralizado
Insulina Humana )
2013 ) Medicamento R$122.642.000,00 Cooperagéo
33 Recombinante

Total de Aquisi¢oes em

R$13.012.539.071,91

Quadro 14: Valor total de aquisicbes pelo Ministério da Saide PDP, conforme comprovado em extratos
publicados no Diario Oficial da Unido (2009-2017). Elaboracao do autor. Fonte: MS (2017).

Item Ano | Faseda Produto Tipo de Produto Status do Produto Tipo de PDP
Parceria
1 2009 | 3 Olanzapina Medicamento Genérico (5mg/30) PDP
2 2009 Rivastigmina Medicamento Genérico PDP
3 2009 | 3 Rifampicina + isoniazida + | Medicamento Novo (Referéncia) PDP
etambutol + pirazinamida
4 2009 | 4 Clozapina** Medicamento Genérico PDP
5 2009 | 4 Tenofovir** Medicamento Genérico PDP
6 2009 | 4 Tenofovir** Medicamento Genérico PDP
7 2009 | 4 Quetiapina** Medicamento Similar PDP
8 2009 | 4 Tacrolimo** Medicamento Genérico PDP
9 2010 | 3 Taliglucerase alfa Medicamento Bioldgicos PDP
10 2010 | 3 DIU Produtos para Saude | Dispositivo PDP
11 2010 | 3 Betainterferona 1A Medicamento Bioldgicos PDP
12 2010 | 3 Ziprasidona Medicamento Similar PDP
13 2010 | 4 Vacina Influenza* Medicamento Biol6gicos PDP
14 2010 | Extinta Toxina botulinica Medicamento Genérico PDP
15 2011 | 3 Atazanavir Medicamento Genérico PDP
16 2011 | 3 Leflunomida Medicamento Genérico PDP
17 2011 | 3 Pramipexol Medicamento Genérico PDP
18 2011 | 3 Cabergolina Medicamento Genérico PDP
19 2011 | 3 Sevelamer Medicamento Genérico PDP
20 2011 | 3 Riluzol Medicamento Similar PDP
21 2012 | 3 Olanzapina Medicamento Genérico (10mg/30) | PDP
22 2012 | 3 Vacina Tetraviral Medicamento Biolbgicos PDP
23 2012 | 3 Mesilato de imatinibe Medicamento Genérico PDP
24 2012 | 3 Mesilato de imatinibe Medicamento Genérico PDP
25 2012 | 3 Fator VIII Recombinante Medicamento Bioldgicos PDP
26 2012 | 3 Vacina Hepatite A Medicamento Biolbgicos PDP
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27 2012 | 3 Tenofovir + Lamivudina (2 | Medicamento Novo (Referéncia) PDP
em1)
28 2012 | 3 Micofenolato de sédio Medicamento Genérico PDP
29 2012 | Extinta Everolimo Medicamento Sem Informacéo PDP
30 2013 | 3 Vacina HPV Medicamento Biolégicos PDP
31 2013 | 3 Infliximabe Medicamento Biolégicos PDP
32 2013 | Extinta Micronutrientes Medicamento Sem Informacgéo PDP
33 2013 | Extinta Insulina Humana | Medicamento Sem Informacao PDP
Recombinante

Quadro 15: Classificagdo das PDP por Tipo do Produto, Status do Produto e Tipo de PDP (2009-2017).

Elaboragéo do autor. Fonte: MS (2017).

) _ Portabilidade Registro
Item | Ano Produto Tipo de Produto INOVACAO o )
Tecnolégica Anvisa

1 | 2009 Olanzapina Medicamento Incremental Sim 1018301520011
5 2009 Rivastigmina Medicamento Incremental Sim 1040701030016

Rifampicina +

isoniazida + ) )

2009 Medicamento Incremental Sim 1106301400017

etambutol +
3 pirazinamida
4 | 2009 Clozapina** Medicamento Incremental Sim 1018301480018
5 | 2009 Tenofovir** Medicamento Incremental Sim 1120901360011
6 | 2009 Tenofovir** Medicamento Incremental Sim 1018301500019
7 12009 Quetiapina** Medicamento Incremental Sim 1018301490013
8 | 2009 Tacrolimo** Medicamento Incremental Sim Nao Localizado
9 2010 Taliglucerase alfa Medicamento Incremental Sim Nao Localizado
10 | 2010 DIU Produtos para Saude Incremental Sim 80077400004
1 2010 | Betainterferona 1A Medicamento Incremental Sim 1106301450014
12 | 2010 Ziprasidona Medicamento Incremental Sim 1262500960011
13 | 2010 Vacina Influenza* Medicamento Incremental Sim 1223400200012
14 | 2010 Toxina botulinica Medicamento Incremental Sim Nao Localizado
15 | 2011 Atazanavir Medicamento Incremental Sim 1106301330019
16 | 2011 Leflunomida Medicamento Incremental Sim 1262500980010
17 2011 Pramipexol Medicamento Incremental Sim 1106301310018
18 2011 Cabergolina Medicamento Incremental Sim 1988300010016
19 2011 Sevelamer Medicamento Incremental Sim 1988300020011
20 | 2011 Riluzol Medicamento Incremental Sim 1262501040011
21 | 2012 Olanzapina Medicamento Incremental Sim N&o Localizado
22 | 2012 Vacina Tetraviral Medicamento Incremental Sim 1106301430013
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23 2012 | Mesilato de imatinibe Medicamento Incremental Sim 1040701040011
2 2012 | Mesilato de imatinibe Medicamento Incremental Sim 1106301320013
Fator VIII ) ) )
2012 . Medicamento Incremental Sim N&o Localizado
25 Recombinante
26 |2012| Vacina Hepatite A Medicamento Incremental Sim 1223400450019
Tenofovir + ) )
2012 o Medicamento Incremental Sim 1106301350011
27 Lamivudina (2 em 1)
28 | 2012 | Micofenolato de sédio Medicamento Incremental Sim 1120800820017
29 2012 Everolimo Medicamento Incremental Sim 1103901690011
30 | 2013 Vacina HPV Medicamento Incremental Sim 1223400440013
31 2013 Infliximabe Medicamento Incremental Sim 1106301420018
32 2013 Micronutrientes Medicamento Incremental Sim Nao Localizado
Insulina Humana . .
2013 ) Medicamento Incremental Sim 1106301190012
33 Recombinante

Quadro 16: Classificacdo das PDP por Tipo do Produto, Tipo de Inovacdo, Portabilidade Tecnolégica e
Registro na Anvisa (2009-2017). Elaboracao do autor. Fonte: Ministério da Satde e ANVISA, (2017).

Uma leitura criteriosa do conjunto desses dados expostos nos Quadros 13, 14, 15 e
16 conduzem a identificar achados como 0s que se seguem:

Das 96 PDP contratadas entre 2009 e 2017, 33 evoluiram para as fases 3 e 4 — fases
estabelecidas na regulamentacdo da politica que indicam maturidade dos Projetos e que
autorizam a realizacdo de compras dos medicamentos e produtos objeto das parcerias (Fase
3), além de possibilitar a obrigatéria transferéncia e internalizacdo da tecnologia aos
laboratérios publicos (Fase 4). As 33 PDP citadas geraram compras para o SUS,
representando 34.37% das PDP contratadas entre 2009 e 2017, sendo que 8 foram
contratadas em 2009; 6 em 2010; 6 em 2011; 9 em 2012; e 4 em 2013. A pesquisa conseguiu
apurar, conforme consulta detalhada em Diario Oficial da Unido, um valor total de
aquisicbes em R$ da ordem de R$ 13.012.539.071,91 (treze bilhdes, doze milhdes,
quinhentos e trinta e nove mil, setenta e um reais e noventa e um centavos). Trata-se de valor
que ndo corresponde a quantia de R$15.442.848.203,35 entre os anos de 2011 e 2017,
informada pelo Ministério da Saude.

O levantamento realizado permitiu identificar a correlagdo do objeto das PDP com o
chamamento realizado por intermédio da publicagdo das Listas de Produtos Estratégicos
pelo Ministério da Saude. Assim, foi observado que 0s objetos contratados nas PDP

relacionadas no Grafico 12, contemplaram, parcialmente, produtos elencados nas LPE de
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2008, 2010 e 2013, foram contemplados com seguinte correspondéncia, por ano de
publicacdo de LPE. Desse modo, na LPE de 2008: 7 produtos foram contemplados nas PDP
contratadas em 2009 — no ano de 2009 foram contratas 8 PDP que geraram compras, mas se
observou que 2 PDP tiveram 0 mesmo objeto, qual seja, (Tenofovir) —, ainda que contratadas
Nno Mesmo ano e com parceiros publicos e privados distintos; 4 nas PDP de 2010; 1 na PDP
de 2011. LPE de 2010: 1 produto foi contemplado em 2010; 5 em 2011; 9 em 2012; e 1 em
2013. LPE de 2013: 2 produtos foram contemplados em PDP celebradas em 2013. A Lista
de 2010, do ponto de vista proporcional em relagdo ao conjunto pesquisado, foi a que gerou
0 maior nimero de PDP. Ademais, foram identificados dois produtos contratados em PDP
de 2010 (Taliglucerase Alfa) e 2013 (Micronutrientes) sem correspondéncia expressa nas

Listas de Produtos Estratégicos publicadas e avaliadas nesta pesquisa.

Numero de Produtos Estratégicos contemplados
por ano de publicacdo de LPE

2008 2010 2013 mSem Correspondéncia

2009
10

2013 2010

O N .~ O 00

2012 2011

Grafico 13: Numero de Produtos Estratégicos contemplados por ano de publicacdo de LPE (2009-2017).
Elaboracéo do autor. Fonte: MS (2017).

Outro achado importante foi a constatacdo de que varios produtos objeto de
contratacdo de PDP constaram em mais de uma Lista de Produtos Estratégicos. Assim, pode-
se verificar que, a partir das contratacfes de PDP realizadas no ano de 2010, somente o
(D.1.U), do Tipo Produto para Saude, no segmento dispositivo, foi objeto exclusivo da Lista
do ano de 2010. Os demais produtos contratados no ano de 2010, constaram, igualmente,
nas LPE de 2008 e 2010. Esse quadro se repete em 2011, mas nesse ano ja se constatam 3
PDP com objeto exclusivo da LPE de 2010; 2 PDP de Medicamentos que estavam presentes
nas LPE de 2008 e 2010; e 1 PDP do Tipo Medicamento/Farmacéutico, (Sevelamer),
referente a LPE do ano de 2008. No ano de 2012, foi verificado o maior namero de PDP
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celebradas referente a LPE do ano de 2010, em um total de 5 PDP; 4 PDP de
Medicamento/Farmacéutico, que estavam presentes nas LPE de 2008 e 2010. Por fim, nas
contratacdes do ano de 2013, foram observadas: 1 PDP de Medicamento/Farmacéutico que
constava nas LPE de 2008 e 2010; 1 PDP de Medicamento/Farmacéutico que constava nas
LPE de 2010 e 2013; 1PDP de Medicamento/Farmacéutico (Micronutrientes*®) sem prévia
indicagdo com qualquer das LPE analisadas; e 1 PDP de Medicamento/Farmacéutico
(Insulina Humana Recombinante) que constava nas LPE de 2008, 2010 e 2013,
respectivamente.

A andlise dos dados forneceu, ademais, informacdes importantes quanto ao nivel
de resposta que as LPE analisadas apresentaram, conforme Tabela 14 A esse respeito,
verificou-se que a LPE de 2008, de um total de 89 produtos divulgados, sendo 63 do
segmento Medicamento/Farmacéutico e 26 do segmento Produtos para Salde, foi
contemplada em 13 PDP — ainda que se reconheca a presencga do produto em outras LPE,
como visto anteriormente, e a repeti¢do de um produto, o (Tenofovir) —com 8 PDP em 2009;
4 PDP em 2010; e 1 PDP em 2011. Por sua vez, a LPE de 2010, com 149 produtos
divulgados, dos quais 107 do segmento Medicamento/Farmacéutico e 42 do segmento
Produtos para Saude, foi contemplada em 16 PDP, com o maior numero de produtos
contratados entre as trés listas observadas, tendo sido também a Unica lista que gerou
contratagdo no segmento Produtos para Saude, com o dispositivo (D.1.U).

Essa lista também apresentou duas PDP de um mesmo produto, de segmento
Medicamento/Farmacéutico, (Mesilato de Imantible), contratadas no mesmo ano e com
parceiros publicos e privados distintos. Por tltimo, a LPE de 2013, a maior de todas as listas
pesquisadas, contendo 333  produtos, dos quais 214 do segmento
Medicamento/Farmacéutico e 119 do segmento Produtos para Saude, foi representada com
2 PDP contratadas no ano de 2013. Na Tabela 14, a seguir, apresenta-se um resumo desses

dados ora comentados.

Quantitativo de Produtos Contratados por PDP que
Total de geraram compras Total de
LPE Produtos 2009 2010 2011 2012 2013 PDP
2008 89 8 4 1 13
2010 149 1 5 9 1 16

0 Indicagéo Terapéutica para Anemia profunda em criangas (MS, 2017).

159




2013 333 2 2

Sem

Correspondéncia 1 1 2

Total de PDP 33

Tabela 14: Correspondéncia entre o Total de Produtos por LPE divulgada e as PDP que geraram compras
governamentais no periodo de 2008-2017. Elaboracao do autor. Fonte: MS (2017).

No conjunto pesquisado, foi verificado que das 33 PDP que geraram compras
governamentais, foi contemplado um total de 30 produtos distintos, dos quais 29 do
segmento Medicamento/Farmacéutico e 1 do segmento Produtos para Salde. Cabe destacar
que os produtos (Olanzapina), (Tenofovir) e (Mesilato de Imatinibe) foram objeto, cada um,

de 2 PDP, ainda que com parceiros publicos e privados distintos, conforme Quadro 17.

Ano Parceiro Publico Parceiro Privado Produto Tipo de Produto
2009 Lafepe Cristalia Olanzapina Medicamento
2009 Funed Blanver / Nortec Tenofovir** Medicamento
2009 Lafepe Cristalia Tenofovir** Medicamento
2012 Nuplam CYG Olanzapina Medicamento
2012 VB EMS, Laborvida/Globe Mesilato de imatinibe Medicamento
2012 | Farmanguinhos/Fiocruz Cristalia Mesilato de imatinibe Medicamento

Quadro 17: Produtos que foram contemplados por mais de uma PDP no periodo (200-2017). Elaboracéo do
autor. Fonte: MS (2017).

Observou-se, outrossim, a utilizagdo de instrumentos* juridicos distintos,

conforme Grafico 14, para aquisi¢do dos produtos gerados pelas PDP, sendo: a) Contratos

4 Portaria GM/MS n° 2.531, de 2014, destaca no artigo 55 que: A aquisicdo do produto objeto da PDP
se dard entre o Ministério da Salde e a institui¢do publica, por meio de instrumento especifico, e sera realizada
apos observancia e reanélise dos seguintes itens: | - quanto a capacidade de atendimento:

a) serdo verificadas as condicfes técnicas da instituicao publica, junto a entidade privada, de entregar o produto
nos quantitativos, termos e condi¢des preconizados pelas areas finalisticas do Ministério da Saude; e

b) serd verificada a capacidade da institui¢do publica de fornecer o produto nas apresentacdes e formas
farmacéuticas e nas especificagGes técnicas solicitadas pelo Ministério da Salde;

Il - seré considerada a demanda do Ministério da Saude a época de aquisi¢do do produto objeto de PDP; e

111 - quanto aos precos, economicidade e vantajosidade:

a) 0s pregos estabelecidos para a aquisicdo de produto objeto da PDP considerardo o aporte tecnoldgico
associado a internalizacdo da produgdo e serdo decrescentes em termos reais, podendo sofrer variagdo, nos
periodos e na forma da legislacdo pertinente, de forma a levar em conta a flutuagdo nos pregos médios de
mercado nacionais e internacionais, a variacdo de precos medidas pelo IPCA ou por indicadores oficiais
setoriais, a variacdo da taxa cambial quando envolver importagcdes no periodo de transferéncia, considerando-
se economias e sistemas de satde similares aos do Brasil e, no que couber, as normas e critérios adotados pela
CMED;

b) considerar-se-a na avaliagdo de precos, quando cabivel, as estimativas de valores de mercado para produtos
gue estejam proximos
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(10); b) Termo de Execucgédo Descentralizado — TED (15); c) Convénio (3); e Cooperagédo
(1). Ha também 4 casos de PDP que utilizaram mais de um instrumento para aquisicao de

produtos, com o uso de Contrato e Termo de Execucdo Descentralizada.

Instrumentos Juridicos para aquisicao
de produtos de PDP (2009-2017)

Contratos
;10

m Contratos ®TED Convénio Cooperagdao ® Contrato + TED

Graéfico 14: Instrumentos Juridicos para aquisicdo de produtos de PDP (2009-2017). Elaboracao do autor.
Fonte: MS (2017).

A utilizacdo de Convénio se deu exclusivamente para contratacdo de produtos junto
ao Instituto Butantan. Referido Laborat6rio Publico figura como parceiro de 3 PDP em 2010,
2012 e 2013, respectivamente, mas todas para producdo de vacinas (Vacina Influenza),
(Vacina Hepatite A) e (Vacina HPV). O Unico caso de utilizagdo do instrumento da
Cooperacéo foi com a PDP para producdo da (Insulina Humana Recombinante), no ano de
2013, junto ao Laboratorio de Farmanguinhos e o Laboratério Privado Indar, que gerou um
valor de R$122.642.000,00 em parcela Unica, registrando que a aquisi¢do ocorreu N0 mesmo

ano de aprovacdo da proposta de projeto de PDP pelo Ministério da Salde. Quanto aos

ao periodo de expiragdo da patente e a redugdo relevante de precos de mercado decorrente de estratégias de
competicdo das empresas; €

) a economicidade e vantajosidade do processo deve ser analisada tendo como referéncia as orientages
estabelecidas no inciso VIII do art. 14.

§ 1° A analise de pregos referenciada na proposta de projeto da PDP servird como referencial para defini¢do
do preco de aquisicdo a ser praticado pelo Ministério da Salde.

§ 2° A Secretaria do Ministério da Sadde responsavel pela execucao do instrumento especifico de aquisi¢cdo do
produto objeto da PDP junto a instituicdo publica deverd, em conjunto com a Secretaria Executiva (SE/MS),
realizar a andlise de precos a serem praticados com o apoio técnico da SCTIE/MS, em procedimento
administrativo distinto do processo de PDP.
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demais instrumentos, percebe-se uma correlagdo maior de alguns tipos verificados,
conforme a natureza juridica do Laboratério Pablico.*2.

Do ponto de vista regulatdrio, faz-se necessario ressaltar que o levantamento
realizado junto a Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) confirmou a existéncia
de registro obrigatdrio, consoante estabelecido no § 2°*% do artigo 53 da Portaria GM/MS n°
2.531, de 2014, para 27 PDP. Contudo, 6 PDP, conforme Tabela 15, ndo apresentavam o
registro obrigatorio expedido pela Anvisa, até a data de fechamento desta pesquisa, apesar
de comprovada aquisi¢do de produtos pelo Ministério da Saude. Ainda, existem 3 PDP em
que foi constatada mais de uma aquisi¢cdo em intervalo de prazo superior a 1 ano da primeira
compra, apresentando eventual desconformidade com o disposto no artigo 54* da Portaria
n®2.531, de 2014.

Periodo
Ano Produto Valor Adquirido Instrumento de Compra o Registro Anvisa
Iltem Aquisitivo
] Termo de Execugdo 2011- . ]
2009 Tacrolimo R$830.085.679,00 ) N&o Localizado
1 Descentralizado 2016
) Termo de Execucgdo 2013- )
2010 | Taliglucerase alfa | R$134.728.043,16 . N&o Localizado
2 Descentralizado 2016
3 12010 Toxina botulinica R$14.954.781,00 Contrato 2014 Nao Localizado
) Termo de Execugdo _ )
2012 Olanzapina R$54.773.523,00 ) 2016 N&o Localizado
4 Descentralizado
Fator VIII 2013-
2012 ) R$1.812.510.465,00 Contrato Na&o Localizado
5 Recombinante 2017
] ] Termo de Execucdo )
2013 | Micronutrientes R$7.500.000,00 ) 2014 N&o Localizado
6 Descentralizado

Tabela 15: PDP com produtos adquiridos sem registro na ANVISA. (2009-2017). Elaboracéo do autor. Fonte:
Ministério da Salde e ANVISA. (2017).

Os dados fornecidos pelo Ministério da Saude atinentes ao desenvolvimento

tecnoldgico e o intercdmbio de conhecimentos para a inovacao, bem como ao grau das ac6es

42 Lafepe, IVB e Hemobras, sendo que as duas primeiras sdo classificadas como sociedade de economia

mista estaduais e a Gltima como empresa publica federais, apresentam a prevaléncia do instrumento juridico
contrato para fornecimento dos produtos das PDP.

4 § 2° Da primeira aquisi¢do do produto objeto da PDP, a institui¢do publica terd o prazo de 60 (sessenta)
dias para apresentar a ANVISA o pedido de registro, em seu home, do produto objeto da PDP, nos termos da
Resolucdo da Diretoria Colegiada (RDC) n° 31/ANVISA, de 29 de maio de 2014, e da RDC n° 43/ANVISA,
de 19 de setembro de 2014, quando aplicaveis, e demais regulamenta¢fes da ANVISA. (MS, 2014).

44 Art. 54. Apo6s 1 (um) ano da primeira aquisicdo do produto objeto da PDP, o Ministério da Salde
apenas efetuara novas aquisicdes mediante comprovacdo pela instituicdo publica de que possui 0 registro
sanitario do referido produto junto & ANVISA e da evolugdo das etapas de desenvolvimento, transferéncia e
absorcdo de tecnologia, conforme cronograma aprovado no projeto executivo e eventuais alteracdes. (MS,
2014).
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inovativas empreendidas nos projetos de PDP que geraram fornecimento para o SUS,
revelam que nenhuma das 33 PDP analisadas séo do Tipo PDP de PDI, ou seja, com maior
compromisso com pesquisa, desenvolvimento e inovacéo. Isso porgue, todos o0s 30 produtos
estratégicos das 33 PDP em estudo, contemplados nos  Segmentos
Medicamento/Farmacéutico e Produtos para Saude, que apresentam condicao de genéricos,
similares, bioldgicos, dispositivos e até um unico produto que foi considerado Novo
Referéncia [Tenofovir + Lamivudina (2 em 1)], sdo, em regra®, produtos existentes no
mercado mundial e sem inovagdes tecnologicas.

A auséncia de identificacdo de parceria do Tipo PDP de PDI, implica, do ponto de
vista conceitual, na conclusdo de que ndo ha produtos da fronteira tecnoldgica da industria
dentre as 33 PDP examinadas. Com efeito, convém destacar que, até o fechamento da
pesquisa, 0 Ministério da Saude relacionava 9 PDP do Tipo PDP de PDI, sendo que; 4 PDP
de PDPI estavam listadas como extintas de (Cetuximabe), 1(Cola Fibrina Recombinante) e
1 (Plataforma Multiteste para Deteccdo de Sepse). 5 PDP de PDI foram relacionadas na Fase
2 e aguardavam a regulamentacio de que trata o 73 da Portaria n® 2.531, de 2014, de modo
que ndo foram contempladas por nenhuma compra governamental no periodo de analise.
Essas PDP sdo dos seguintes produtos: 1 (Fator VII recombinante); 1(Adalimumabe);
1(Teste diagndéstico Saude da Mulher - Rede Cegonha); 1(Insulina Humana Recombinante);
e 1 (Extrato Alergénico para Imunoterapia).

A andlise dos dados indicou que as 33 PDP examinadas seguiram a regra geral de
exigir a transferéncia da tecnologia do parceiro privado para producéo e desenvolvimento
local pelo parceiro publico, com a respectiva internalizagdo. Desse modo, essas PDP séo
orientadas a absorcao de tecnologias absorption oriented e deverdo finalizar o processo de
desenvolvimento, transferéncia e internalizacdo da tecnologia objeto da PDP pela instituicao
publica, tornando-a detentora de todas as informacdes que garantam o dominio tecnoldgico
e apta a portabilidade tecnoldgica para o atendimento das demandas mais permanentes do
SUS.

4 Varrichio (2017) indica o infliximabe, objeto de PDP em aalise, como “Inovacdes tecnolédgicas radicais na
fronteira do conhecimento no Brasil e incrementais no mundo. Trata-se de produtos com patente proxima de
expiracdo com oportunidade para desenvolvimento local (nicho especifico) nos biossimilares. A regulacdo tem
papel estratégico para acelerar o processo de inovacgdo. Ex: cetuximabe e infliximabe.” De qualquer sorte, a
prépria autora ndo enquadra o infliximabe inovacéo radical.

4 Art. 73. Ato especifico do Ministro de Estado da Salide disciplinara as diretrizes e os critérios referentes as
PDP sobre pesquisa, desenvolvimento e inovacdo. (MS, 2014)
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Nesse cenario, a andlise da evidéncia empirica quantitativa identificou que as
inovagdes seriam, segundo seu grau de difusao proposto pela OCDE, “novas para a empresa”
ou “novas para o mercado brasileiro”, cuja inovagdo ¢ somente para a empresa porque sao
amplamente difundidos no mercado local e mundial. Tratam-se, assim, de inovacfes
tecnoldgicas incrementais, cuja inovagdo é somente para a empresa — Laboratério Publico —
e regido — Brasil e/ou unidade da federagdo — porque séo difundidos no mercado local e
mundial.

Do ponto de vista tedrico, sendo uma demanda orientada pelo Estado — Ministério da
Saude — as 33 PDP que evoluiram as Fases 11 e 1V também corresponderiam ao modelo PPI
direta e incremental, ja que a novidade é somente para usuério de nivel nacional ou condigdes
locais, por isso também é chamada de difusion oriented or absorption oriented Public
Procurement for Innovation (PPI). Assim, a demanda se deu em torno de algo inovador
especifico que ja existe, sendo do segmento Medicamento/Farmacéutico na sua quase
totalidade, para acelerar a introdugéo no mercado e a difuséo (Varrichio, 2017).

Tais dados caminham na direcdo de constituir-se em indicativo de potencial de
possivel positividade das PDP, enquanto instrumento conformado pelo governo como
modalidade de compra, via dispensa de licitacdo e utilizando o mecanismo de parcerias entre
0 publico e o privado para, inclusive, gerar inovagoes, incrementais, com transferéncia de

tecnologia para o pais, em especial, para os Laborat6rios Publicos parceiros das PDP.

5.2.3 Conclusdes do Recorte Empirico com os aportes das Entrevistas Individuais

Consoante indicado no capitulo 1V, a presente pesquisa empreendeu esforcos para
realizar entrevistas individuais semiestruturadas, tendo buscado contato com pessoas,
preferencialmente, que participaram do processo de formulacdo, reformulacdo e
implementacdo da politica de Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo no ambito do
Ministério da Saude, mais especificamente na Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos
Estratégicos — SCTIE.

O levantamento inicial levou a localizacéo de algumas pessoas com o perfil desejado,
sendo que, do universo selecionado para convite, dois ex-gestores publicos que atuaram da
SCTIE, especialmente do Departamento do Complexo Industrial e Inovacdo em Saude —

DECIIS*, retornaram gentilmente o convite e apresentaram aportes, cuja relevancia foi

4 O DECIIS, criado em 2009 a partir da publicacdo do Decreto n° 6.860, vem atuando na proposicao,
implementacdo e avaliagdo das politicas voltadas a estratégia nacional de fomento, fortalecimento,
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considerada para integracdo ao presente trabalho, com o objetivo de auxiliar na analise dos
resultados encontrados nos indicios quantitativos e conduzir ao desenvolvimento das
conclusdes e resultados deste trabalho.

Informo que os relatos serdo reportados, preservando a identidade dos ex-gestores,
de modo que, doravante, serdo identificados como Decisor (1), Decisor (2) e/ou Decisores,
conforme o caso. O resultado das entrevistas sera reportado conforme as questdes colocadas
em um guia construido para a presente pesquisa e disponivel no Anexo I, bem como serédo
registradas, no Anexos Il, o resumo das entrevistas individuais do Decisor (1) e do Decisor
(2).

Com essas necessarias consideracdes iniciais, passa-se a apresentacdo dos registros.

O Decisor (1) (2017)*8, questionado se o aparato juridico-institucional das
contratacdes governamentais, em nivel federal, esta contribuindo para estimular a inovacao

tecnoldgica na area da salde publica, informou que:

“De modo geral ainda ha uma grande resisténcia do aparato juridico-institucional
para contratagdes governamentais voltadas ao estimulo de projetos inovadores ou ao
estimulo a producdo local de tecnologias estratégicas. Em que pese a criagdo de
marcos legais especificos a exemplo da Lei da Inovacdo (Lei 10.973/2004), Marco
da Ciéncia e Tecnologia (Lei 13.243/2016), este tipo de contratacdo ainda padece
dos “entendimentos” calcados na Lei Geral de Contratagdes (Lei 8.666/93), acordaos
do Tribunal de Contas da Unido (que em alguns casos limitam a aplicacéo da lei) e
orientagdes da Controladoria Geral da Uni&o.

Com isso, em que se pese 0 esfor¢co para a desburocratizacdo, na execucao pratica
dos instrumentos s&o exigidas tantas justificativas ou documentagdes técnicas que
seu uso, quando ndo inviabilizado, demora tanto quanto um processo de licitagdo
ordinario. Além disso, existem embates entre pesquisadores e areas técnicas de
compras ou juridica onde em alguns casos questiona-se se um determinado érgao de
fomento tem competéncia de aprovar “projetos de pesquisa” ou se o “projeto de
pesquisa” tem aderéncia a legislagdo.”

desenvolvimento e inovacdo no ambito do Complexo Econdmico Industrial da Salde, contribuindo para a
garantia do acesso integral & salde e para a reducdo da vulnerabilidade do Sistema Unico de Satde (SUS).
Dentre os campos de atuacdo destacam-se: a) a otimizacdo do uso do poder de compra;

b) o acompanhamento de assuntos regulatdrios; c) a consolidagdo das Parcerias para 0 Desenvolvimento
Produtivo (PDP); d) o fortalecimento dos produtores publicos do Complexo da Sadde (PROCIS); e) a
implementacdo do Plano de Expansdo da Radioterapia no SUS e; f) o acompanhamento da regulacédo
econdmica do mercado de medicamentos e estabelecimento de critérios de fixagdo e ajuste de pregos, (MS,
2014).

48 Entrevista concedida por DECISOR (1), Fulano de. Entrevista I. [out. 2017]. Entrevistador: Jorge
Rodrigo Aradjo Messias. Brasilia, 2017. A entrevista encontra-se transcrita no Anexo |l desta dissertacéo.
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No caso especifico da Saude, o Decisor (1) (2017) apontou a importancia da
modernizagdo do marco legislativo da C&T, contudo indicou a Lei de diretrizes
orcamentarias como limitante a aplicacao dos recursos da salde a institui¢des publicas ou a
instituices privadas sem fins lucrativos detentoras do CEBAS (CEBAS - Certificacdo de
Entidades Beneficentes de Assisténcia Social). Assim, na visdo do Decisor (1), isto
impediria, por exemplo, que as instituicdes publicas de pesquisa, recebam os recursos da

Saude via suas Fundacgdes de Apoio, 0 que burocratiza o processo. Para o Decisor (1) (2017):

“O que se observa ¢ que dogmas de formagdo do aparato juridico-institucional os
torna resistentes a qualquer mudanca de paradigma. Ademais, observa-se que foi
incutido no aparato juridico-institucional a ideia de que utilizar o poder de compra
em contratacdes publicas restringe a ampla concorréncia o que limita o mercado e
isso seria prejudicial a por exemplo, a obtencéo de melhores pregos em contratacdes.
Entretanto, este argumento simplorio ndo leva em consideracdo a geracdo de
empregos local, arrecadacdo de impostos, agregacdo de valor na cadeia de
suprimentos e questdes regulatorias impostas a producéo local.

Destaca-se que, atualmente existem cerca de 16 medicamentos oncoldgicos
“negligenciados” pelo mercado. Estes medicamentos, em que pese serem seguros
eficazes ndo despertam mais interesse comercial (por serem considerados baratos) e
sua falta ja traz transtornos aos programas de assisténcia oncolégica. Outro exemplo
similar ¢ a falta de penicilina (Benzetacil) que j& provoca a ampliagdo dos casos de
sifilis congénita. Pode-se relatar ainda a flutuag&o do fornecimento internacional de
medicamentos hemoderivados.

O discurso da restricdo de mercado faria sentido se no processo de globalizacéo, as
estratégias comerciais e tecnoldgicas adotadas por algumas empresas transnacionais
—como a articulacdo de projetos em redes internacionais destinadas a atividades de
PD&I — inserisse e disseminasse 0 conhecimento de modo a promover a difusdo do
conhecimento tecnoldgico, inclusive nos paises em desenvolvimento. Com o
processo de globalizacdo e a amplificacdo do processo de internacionalizacdo das
empresas, se internacionalizam também os esforcos de se reduzir os investimentos
domesticos em PD&I e dissemina-los, de modo a obter uma reducéo nos custos
desses processos. Isto ampliaria o investimento de empresas (transnacionais) no
exterior, iniciando a difusdo tecnoldgica em regibes menos desenvolvidas e
democratizando 0 acesso ao conhecimento e a novas tecnologias. Contudo, varios
estudos mostram que o impacto do processo de “difusdo tecnoldgica”, promovido
pela globalizacdo, teve pouca ou nenhuma repercussdo na alteracdo do patamar
tecnologico de paises em desenvolvimento.”

O Decisor (2) (2017), (informag&o verbal)*® destacou a importancia da alteragio do
inciso XXIV da Lei n° 8.666, de 1993, em 2012, para viabilizar a aquisi¢cdo dos produtos
gerados pelas PDP, mas reconheceu a grande preocupacdo dos gestores que estiveram a

frente da formulacéo da politica de PDP com os 6rgéos de controle, em especial o Tribunal

49 Entrevista concedida por DECISOR (2), Fulano de. Entrevista 2. [nov. 2017]. Entrevistador: Jorge Rodrigo
Arautjo Messias. Brasilia, 2017. A entrevista encontra-se transcrita no Anexo Il desta dissertagao.

166



de Contas da Unido e a Controladoria-Geral da Unido. Ademais, lembrou que no ano de
2014, a politica de PDP sofreu um “forte teste” com o envolvimento do projeto de PDP do
Laboratorio Publico Labogen S/A, no ambito da chamada “Operagdo Lava Jato” e que teria
levado o Ministério da Satde a “reformular” toda politica de PDP, resultando na edicdo da
Portaria n® 2.531, de 2014. O processo de reformulagéo levado a cabo pela equipe gestora
da politica da PDP a época também culminou na extingdo de vérias PDP que ndo
apresentavam enguadramento e nem viabilidade de ajuste ao novo marco legal inaugurado
em 2014.

A Portaria n® 2.531, de 2014, na avaliacdo do Decisor (2), foi resultado de um
conjunto de iniciativas empreendidas pelo Ministério da Saude, em decorréncia de denlincia
de ordem criminal, que levou a uma completa reformulacdo do marco legal de regéncia da
politica de PDP. Afirma, outrossim, que a preocupacdo dos gestores era que 0 NOVO marco
oferecesse “isonomia” e “transparéncia’ na analise dos projetos de PDP. Destacou que a
PDP, apo0s a revisao do marco legal, foi agraciada em 1° Lugar do Prémio de Inovagdo no
Servico Publico, oferecido pela Escola Nacional de Administracdo Publica - ENAP.
Lembrou, porém, o Decisor (2) que os representantes do setor industrial apresentaram
manifestagdo de inconformismo quanto a um “alto” nivel de “engessamento” que a portaria
apresentou, principalmente pelo fato de ter eliminado a possibilidade de apresentacéo de
projetos em “fluxo continuo™ e estabelecido “janelas” de apresentacao de projetos de PDP.

Nesse sentido, o Decisor (2) defendeu o uso das “janelas” de apresentacdo de
projetos de PDP como forma de contemplar uma necessidade de maior planejamento da
administracdo publica, principalmente quanto ao mapeamento das demandas para
“constru¢do” das Listas de Produtos Estratégicos, que, segundo o Decisor (2), se daria a
partir de uma ampla consulta as Secretarias e unidades do Ministério da Saude, Anvisa e
representantes do setor privado.

Acerca das inovaces resultantes das PDP, o Decisor (1) destacou fortemente que a
PDP ndo seria um instrumento para a promoc¢éo do desenvolvimento de inovacOes radicais.

Na sua visao:

“Quanto aos tipos de inovacdo, em alguns casos tem-se medicamentos que Sdo
tecnologias que inovagdes radicais e sua incorporacdo no SUS é demandada pelo
fornecedor ou pelo préprio MS. Em outros casos, a inovagdo radical ndo é o
medicamento e sim a descoberta de que ele pode ser utilizado no tratamento de uma
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nova doenca onde, neste caso, tem que ser re-submetido a avaliagdo regulatério
(incluindo pesquisa clinica).

Das principais “inovagdes radicais” no periodo, incorporadas tem-se medicamentos
bioldgicos, vacina HPV, novos anti-retroviaris para HIV. Todos estes sdo
medicamentos que possuem patente.

Sob o aspecto de inovagdo no SUS, todos agueles sdo considerados como inovacéo.
A PDP permite que as institui¢des participes, absorvam um conhecimento, ndcleo
tecnoldgico, de uma tecnologia estratégica, realize o catch up tecnoldgico, forneca
0 produto ao MS concomitante a absor¢do do conhecimento. Isto permite que as
instituicbes otimizem e melhore seus conhecimentos e processos produtivos e as
tornem aptas a desenvolver novos produtos.”

Assim, na avaliacdo do Decisor (1), o diferencial dessa politica estaria claramente na
incorporacdo tecnoldgica, estipulada como condicdo prévia para a se firmar de uma PDP,

uma vez que:

“[...] se tentou utilizar o instrumento para o acompanhamento ou até mesmo o
desenvolvimento de inovagOes radicais, contudo, os instrumentos regulatérios da
PDP, em especial os prazos, e metodologia de acompanhamento da execucdo néo se
mostraram adequados a este tipo de projeto em especial por causa dos riscos
envolvidos. A Portaria MS 2531/2014, previa a criacdo de um instrumento
especifico para Parcerias de P&D, contudo, nunca foi criado.

Reitera-se que as PDP ndo é instrumento destinado a inovacdo radical. Das
inovacdes radicais incorporadas ao SUS no periodo (considerando inovagao radical
aqueles produtos patenteados) nenhum deles foi desenvolvido no Brasil.

Conduto, aquelas universidades e centros de pesquisa que de alguma forma
participam de projetos de PDP passam a ter acesso ao nucleo tecnoldgico de
tecnologias estratégicas ao SUS e ainda acesso a tecnologias de produ¢do. Com isso,
estas instituicfes podem encurtar seus processos de desenvolvimento, melhorar as
tecnologias acessadas e com isso, desenvolver novos produtos e processos. Para fins
de exemplificacdo, o desenvolvimento autoctone de uma vacina dura de 10 a 15 anos
e os produtores locais tem limitada capacidade de desenvolvimento autéctone
(principalmente relacionada a disponibilidade de recursos financeiros e célere
execucdo dos recursos publicos). Outra situacdo exemplificativa, € o volume de
recursos investidos para o desenvolvimento de vacinas na UE no periodo de 2004 a
2006: 1,5 bilhdes de EUROS. Outro exemplo é o volume de recursos que o NIH tera
em 2018 sé para investimento em pesquisa em salde US$ 29 bi. Com isso, fica claro
que as PDP é um importante instrumento para reduzir o tempo da curva de
aprendizagem e de conhecimento sobre tecnologias estratégicas, reduz o montante
dos recursos necessarios a obtencdo destas tecnologias e permite, desde que as
instituicbes envolvidas se comprometam efetivamente com o projeto, o
desenvolvimento futuro de tecnologias estratégicas.”

Questionado sobre 0 mesmo tema, o Decisor (2) (2017) reportou compreensao na
mesma direcdo do Decisor (1). O Decisor (2) expressou seu entendimento de que as PDP
ndo seriam um instrumento de inovagéo radical, mas de inovacgdo incremental em face da

portabilidade tecnoldgica existente do Laboratdrio Privado para o Laboratério Publico. Esse
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decisor também evidenciou que os produtos que geraram compra publica ja possuem patente
—vélida ou expirada — e que “a inovagdo se daria no fato de estar sendo fabricado no Brasil”.
Destacou também que o mecanismo previsto na Portaria n® 2.513, de 2014, para disciplinar
as PDP de PDI nunca foi regulamentado, expressando sua preocupacdo com as 5 PDP de
PDI em execug¢do no Ministério da Saude, posto que estariam “no limbo”, uma vez que ndo
h& previsdo de compra governamental para os produtos que estdo sendo desenvolvidos.

Na parte de compras governamentais, o Decisor (2) destacou que as PDP que
resultaram em compras governamentais sé foram viabilizadas em razdo do processo prévio
que o Ministério da Saude realizou de centralizacdo de compras de medicamentos. No seu
entendimento, essa decisdo foi “fundamental” para que as PDP fossem implementadas.
Nesse ponto, indicou a auséncia de centralidade na aquisi¢do dos Produtos para Satde como
a principal razdo para o desinteresse dos parceiros publicos e privados na apresentacédo de
projetos de PDP, embora as Listas de Produtos Estratégicos divulgadas tenham relacionado
varios itens nesse segmento. Outra razdo para o desinteresse dos parceiros para esse
segmento de produto reside no fato de que muitos Laboratorios Publicos s estarem
“vocacionados” para a produ¢do de medicamentos/farmacos e ndo oferecem “opg¢ao” para
viabilizacdo de parcerias nesse segmento, uma vez que a compra publica so seria efetivada
junto ao Laboratério Publico.

Quanto aos Laboratorios Publicos, destacados como “calcanhar de Aquiles” o
Decisor (2) revelou grande preocupacao com o sucesso das PDP, “quanto ao cumprimento
dos compromissos assumidos”, posto que sdo entidades da administragdo publica que
padecem de “toda sorte” de problemas de “ordem juridica e institucional”, “falta de gestao”,
“falta de pessoal”, ou seja, problemas corriqueiros das instituicdes publicas, com “forte
impacto” para o cumprimento dos prazos, principalmente com “dificuldades de atraso de
transferéncia de tecnologia”.

Acerca das compras governamentais, o Decisor (1) destacou que a garantia de
aquisicao de produto durante o prazo compromissado na PDP, variando de 5 a 10 anos, é um
fator chave para a implementacdo da politica com a atragdo dos parceiros publicos e

privados. Quanto ao uso das PDP para compras governamentais também ressaltou que:

“[...] as Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDP) firmadas permitiram
negociar reducdes significativas e progressivas de precos na medida em que a
tecnologia € transferida e desenvolvida. Se forem considerados tanto o0s
medicamentos quanto as vacinas e somarmos as economias provenientes das formas
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centralizadas de aquisigao que as viabilizam, s6 em 2016, foram economizados mais
de R$ 1,44 bilhdes, trazendo, a0 mesmo tempo, inovacdo e produgao para o Pais.

A producédo nacional, em especial a realizada por intermédio das Parcerias para o
Desenvolvimento Produtivo (PDP), tem permitido a manutencdo da soberania
nacional e a promocdo do desenvolvimento regional, mediante o dominio
tecnolégico e da producdo de insumos estratégicos para o SUS. Neste contexto,
ficam prejudicadas iniciativas, ja em execucdo, caso ndo haja consolidacdo dos
marcos juridicos e regulamentares para a manutencao da estratégia do uso do poder
de compras no ambito do SUS.”

Na mesma linha caminhou o Decisor (2), ao salientar a grande economicidade gerada
pela politica de PDP no periodo de sua execucdo, destacando ganhos da ordem de mais de
R$ 4.000.000.000,00 (quatro bilhdes de reais), chamando atencdo para uma planilha
existente no site do Ministério da Saude — j& objeto de andlise na evidéncia quantitativa —
que demonstraria o valor “economizado” com as PDP.

Outro ponto chamado atencao pelo Decisor (2) foi a possibilidade de os Laboratorios
Publicos serem usados como “barriga de aluguel” para um processo de compra facilitado,
atendendo mais a uma demanda do setor industrial. Evidenciou também preocupagdo com o
tempo médio dos projetos, que estaria acima do cronograma pactuado, bem como a
existéncia de poucos projetos finalizados. Esse decisor também revela receio com as PDP
de produtos bioldgicos que estariam sem registro na ANVISA, bem como poucos registros
de biosimilares.

Indicou, ademais, o Decisor (2), a necessidade de melhor monitoramento de
Horizonte Tecnol6gico das PDP, conforme ja consta no novo formato de termo de
compromisso, a partir da Portaria n® 2.531, de 2014. Esse monitoramento seria relevante na
analise de criacdo de novas tecnologias a partir da PDP, de modo que seja também
assegurada a “transferéncia” para o Laboratorio Publico de eventual nova tecnologia gerada
a partir do desenvolvimento da PDP originalmente contratada. =~ Por fim, ambos o0s
decisores revelaram grande preocupacdo com a descontinuidade da politica de PDP,
destacando a necessidade de consolidar os marcos juridicos atuais para imprimir uma maior
previsibilidade as agdes relacionadas ao uso desse instrumento. Para esses decisores, seria
de fundamental importancia ampliar a confianca dos parceiros, principalmente a dos
Laboratorios Privados, nas PDP, haja vista que possuem receio com mudanca de marco
regulatério; alteracdo da politica de compras que ndo mais garanta a aquisi¢do do produto
pactuado; atraso na publicacdo das Listas de Produtos Estratégicos — os decisores atribuem

a auséncia de contratacdes de PDP em 2014, 2016 e 2017 a fatores alheios aos parceiros
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publicos e privados, principalmente em razdo de mudanca da alta direcdo do Ministério da
Saude e mudanca de orientagdo politica de cunho ideoldgico, como nos Gltimos dois anos
do periodo observado —; e demora na analise dos projetos apresentados.

Em face do exposto, constata-se que as informacdes transmitidas pelos decisores
entrevistados fornecem conhecimentos relevantes para ampliar a compreenséo dos dados
quantitativos coletados e apontam para explica¢fes que 0s himeros sozinhos ndo revelaram.
Entraves burocraticos e inseguranca juridica, a partir do entendimento inflexivel de normas
por parte dos representantes dos 6rgdos de controle da administracdo publica em relacdo aos
normativos modernos das PDP podem explicar o reduzido quantitativo de propostas
efetivamente contratadas via PDP em 8 anos — apenas 96 —, a lentiddo na evolucéo das PDP
para cumprimento dos compromissos firmados — apenas 6 chegaram a Fase IV e apenas 33
possibilitaram compras de produtos para o SUS.

Com os aportes dos entrevistados, ganham forca indicativos de necessidade de
mudangas no ambito da politica de compras governamentais via PDP. Citam-se como
exemplos dessa necessidade, sem a pretensao de esgotar as conclusées que serdo encerradas
no capitulo seguinte: a necessidade de regulamentacéo, por parte do Ministério da Saude,
das PDP de PDI, que poderiam possibilitar ganhos na seara inovativa da politica de PDP;
maior monitoramento dos projetos atuais com vistas ao cumprimento do cronograma
originalmente pactuado em Termo de Compromisso; a caréncia de capacitacdo do pessoal
juridico e de d6rgdos de controle para referenciamento em novos paradigmas de aquisicdes
por meio de processos que incentivam acBes inovativas diferenciadas e que frustram
expectativas e possibilidades quando submetidos aos procedimentos excessivos da
burocracia publica tradicional; e necessidade de consolidar o marco juridico atual para maior

previsibilidade na execucdo da politica de PDP.
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CONCLUSOES E CONSIDERACOES FINAIS

Como apresentado neste trabalho, a partir de 2006 — em um momento em que a
inovacéo ingressa no centro dos debates na academia, no setor privado e no setor publico —
0 governo federal despertou seu interesse para o papel que as compras governamentais
podem desempenhar para o Estado, para além do provimento de bens e servicos em
atendimento as demandas diretas e/ou indiretas de governo e da populacdo. Assim, as
compras governamentais passaram a ser compreendidas como uma ferramenta estratégica
para o setor publico, na medida em que podem representar uma ferramenta para construgdo
de politicas publicas e, com isso, utilizadas como instrumento de gestdo publica para
atendimento de agendas estatais cuja funcéo néo se revelava de maneira evidente.

E nesse contexto que as compras plblicas passaram a ser consideradas também como
elemento de soberania nacional, integrando-se a perspectiva de serem instrumento de
promoc¢do do desenvolvimento regional mediante a construcdo de politicas industriais e de
incentivo a inovacao tecnoldgica. Isso ocorre a exemplo do processo de aquisi¢cdo ou
portabilidade de dominio tecnoldgico, e a partir de producdo de insumos estratégicos, como
ocorreu com a politica de Parcerias para o Desenvolvimento Produtivo (PDP) no Complexo
Industrial da Salde, iniciada em 2008, no campo de ac¢do do Ministério da Saude.

O papel das compras governamentais no incentivo a Inovacao por demanda, por
intermédio da politica de PDP entre 2009-2017, ou seja, experiéncia recente no setor de
salde publica no Brasil, constituiu o campo da investigacdo deste trabalho, de modo que a
pesquisa foi dirigida para as PDP que evoluiram para as duas ultimas fases de
desenvolvimento dos projetos — as Fases 3 e 4. Com esse recorte empirico, foi possivel
examinar a execucao desse instrumento publico a fim de averiguar o nivel de atendimento
das necessidades de aquisi¢Ges anuais pelo SUS, o perfil das instituicdes parceiras, 0s tipos
de inovacOes realizadas segundo o grau de mudanca caracterizado, 0s recursos publicos
aplicados em aquisicdes de produtos decorrentes das PDP e a economia gerada ao pais com
essas compras.

Conforme demonstrado neste trabalho, o processo de formulagdo e implementagéo
de PDP pelo Ministério da Saude ndo tem sido linear, posto que apresentou um cenario
desafiador, que ainda persiste, para os tomadores de decisdo da politica de PDP.

De inicio, vale salientar que o aparato burocratico existente no Brasil, composto por

um emaranhado normativo complexo e de dificil compreenséo para correta aplicacdo no
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ambiente da pesquisa, desenvolvimento e inovagdo — ainda que se reconheca a evolucgéo do
marco legal — representou um fator real de risco a utilizagdo da PDP como um instrumento
de incentivo a inovacdo tecnoldgica.

Igualmente desafiador foi o indicativo de relacdo conflitiva observada entre os
representantes dos 6rgdos de controle, que conforme os relatos colhidos, apresentaram
elevado grau de resisténcia a mudanca de paradigma almejada pelas PDP. Isto ocorreu pela
compreensdo que revelaram ter: de que o uso do poder de compra em contratacfes publicas
configuraria um @bice a ampla concorréncia, limitador de mercado e, por isso, seria
prejudicial a obtencdo de melhores precos em contratacGes. Esse fato, implicou, inclusive,
em um maior protagonismo dos Laboratorios Publicos na politica de PDP.

De grande impacto, também, foi a falta de previsibilidade (ou mesmo confianga), que
a politica de PDP gerou, e ainda gera, nos agentes de interesse, considerando os inimeros
eventos que implicaram em mudangas de marco legal, atraso em divulgacdo das Listas de
Produtos Estratégicos do SUS, demora na andlise de projetos de PDP e em PDP ja em
execucdo, auséncia de comprovacdo de registro de medicamentos, trocas na alta direcdo do
Orgdo gestor da politica, bem como mudancas de orientacdo politica de natureza ideoldgica.

Foi em um ambiente de conflito com os representantes dos 6rgaos que integram a
burocracia estatal — em especial os representantes de 6rgdos de controle — e perante 0s
percalcos anteriormente relatados, que a politica de PDP transcorreu o percurso histérico e
institucional que compds o cenario-base escrutinado no presente trabalho. Assim, o0s
resultados obtidos com as aquisi¢des decorrentes das PDP, foram examinados com base no
contexto em que se deu a execucdo dessa politica.

Dito isto, pode-se considerar que a politica de PDP apresentou indicativos de
respostas da iniciativa privada e dos laboratérios pablicos, em relacdo aos produtos
estratégicos demandados pelo SUS, em um nivel insuficiente em relagdo a demanda
apresentada pelo SUS. Ocorre que, tomando em seu conjunto, as Listas de Produtos
Estratégicos apresentaram uma demanda, em um quadro de 658 produtos como demandados
pelo SUS, com uma oferta total, considerando os projetos extintos e as PDP com repeticéo
de produtos, de apenas 96 de projetos via PDP. Ou seja: constata-se que ha um vazio de
atendimento as necessidades demandadas pelo SUS. Nesse quadro, pode-se supor que mais
de 84 % dos produtos estratégicos demandados pelo SUS ainda sdo adquiridos mediante o

uso das compras governamentais na sua modalidade convencional, como, por exemplo, por
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meio de aquisi¢do de produtos fabricados no estrangeiro. Isso pode dar uma medida do grau
de dependéncia do pais a tecnologia externa referente a medicamentos e outros produtos
para a saude ja com patentes vencidas, gerando possivel desequilibrio na balanca comercial
em razdo dos altos custos que as compras pelo SUS representam, conforme destacado nesta
pesquisa.

A constatacdo de que foram contratadas PDP para produtos sem qualquer
correspondéncia com as LPE divulgadas — conflitando com a regulamentacdo que exige a
correspondéncia entre Produtos contratados e LPE — coloca em discussao o eventual uso do
instrumento para suprir atendimento factual do 6rgdo gestor, sem uma maior preocupacao
com o planejamento prévio, orientador da politica, ainda que se reconhega a possibilidade
de possivel transferéncia tecnologica decorrente.

Sob o prisma regulatério da politica, constata-se que 0s registros sanitarios dos
produtos — obrigatorios pela regulamentacdo da area e pelas normativas da Anvisa e das PDP
—apresentam um déficit da ordem de 18,18%, ou seja, seis dos 33 produtos que foram objeto
de compras pelo SUS ndo tém registro sanitario na Anvisa e foram adquiridos como compra
publica. E bastante questionavel a permissividade de pratica de tal irregularidade em
compras governamentais na area de saude, configurando-se como vulnerabilidade do
sistema.

A amostra que a Politica apresenta em termos de resultados — 33 PDP que geraram
compras, ainda que represente 34,37% do total de PDP contratadas, pode constituir-se em
indicativo de que ha elementos de alguma efetividade na politica, para sua continuidade.

Contudo, as 33 PDP que geraram compras governamentais, sob o ponto de vista de
produtividade e carater inovador das a¢fes, de acordo com 0s pressupostos da politica e de
seus objetivos declarados, foram, com grande convergéncia na pesquisa quali-quanti,
indicadas como inovacdes tecnoldgicas incrementais, considerando que podem ser
entendidas pela sua caracteristica de aperfeicoamentos continuos e graduais de produtos,
Servigos ou processos ja existentes, correspondendo ao conjunto das inovagdes geradas, visto
que verificadas pela inovagdo na empresa e/ou na regiao.

Reconhece-se a relevancia dessas inovacdes incrementais, posto que esses tipos de
inovacdo sdo mais faceis de serem geradas e, neste sentido, preenchem continuamente o
processo de mudancga nos mercados (Vilha, 2010). Contudo, apesar de ndo se discutir o

carater inovativo dessas mudancas tecnologicas incrementais, ndo se pode desconsiderar,
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conforme Fuck & Vilha (2011) apontam, que essas inovagdes sdo, por vezes, percebidas
como de segunda categoria, muito embora possuam significativo impacto econdmico.

Por outro lado, foi constatado um quadro de auséncia de PDP destinadas a incentivar
pesquisa, desenvolvimento e inovacdo (PDI) na area da saude, com foco em inovacdes
disruptivas, radicais — as cinco PDP nessa condi¢do foram paralisadas e n&o foi verificado
demanda recente de PDP de PDI pelo 6rgdo gestor da politica. Consoante destacado no
presente trabalho, as inovaces radicais, geradas como fruto de uma atividade de pesquisa e
desenvolvimento deliberada, realizada em empresas e/ou universidades e laboratorios, e
vocacionadas as mudancgas do sistema tecnoldgico, que afetam um ou varios setores da
economia, seriam as capazes de introduzir produtos, servigos ou processos totalmente novos
no mercado e possuem relacdo direta com as atividades de P&D, (SANTOS & MEROE,
2011).

Cabe ressaltar, entretanto, que o proprio MS, desde a edicdo da Portaria n® 2.531,
de 2014, jamais ofereceu regulamentacéo para esse tipo de PDP. Indicativo de fragilidade
da politica de compras que busca incentivar apenas a transferéncia de tecnologias do que ja
é de dominio publico na area de produtos para a salde — medicamentos e outros produtos.
Essa constatagdo é indicativo de que o 6rgdo gestor da politica ndo tem considerado relevante
a utilizacdo da PDP como instrumento de inovacgéo radical, consoante constatado, ademais,
pelo proprio perfil de produtos disponibilizados na ultima Lista de Produtos Estratégicos,
publicada em marc¢o de 2017.

Também foi detectada uma concentracdo de Laboratorios Publicos e Privados no
eixo sul/sudeste, reveladora do processo histérico de desenvolvimento da inddstria nacional.
Mesmo assim, ndo se verificou qualquer critério de incentivo a regionalizacdo e
interiorizacdo da producdo de medicamentos e outros produtos, seguindo a logica tradicional
de oferta de oportunidades para quem ja tem mais poder.

Essas duas ultimas evidéncias sdo reveladoras de uma caracteristica marcante do
processo de desenvolvimento latino-americano, que mal aproveita o progresso técnico, com
uma incorporacdo abaixo de sua potencialidade. Conforme ja destacado anteriormente neste
trabalho, e suscitado por Cassiolato & Lastres (2017), “o conjunto-vazio do
desenvolvimento econémico e social latino-americano estaria diretamente vinculado ao que

se poderia chamar de incapacidade de abrir a caixa-preta do progresso técnico”.
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Sem deixar de reconhecer o mérito que a politica de PDP apresentou ao apontar na
direcdo de se criar um ambiente inovativo no Complexo Econdmico e Industrial da Satde —
CEIS, com a internalizacéo de tecnologias antes ndo dominadas; de ter alcancado resultados
elevados em volume de compras, sendo informados mais de R$ 13 bilhdes em aquisicdes; e
ter obtido — eventualmente, posto que a pesquisa ndo se ocupou de investigar a metodologia
empregada pelo Ministério da Salde para considerar a economia gerada com as PDP —
ganhos econémicos com essas aquisi¢des, € de todo evidente que essa politica tem perdido
a oportunidade de aproveitar a propria onda que gerou no sistema inovador nacional,
especificamente no &mbito do CEIS.

A perda da oportunidade gerada com a politica de PDP em aportar ganhos mais
significativos para o desenvolvimento econémico e nacional, com o incentivo as inovacoes
radicais, que apresentam mudancas tecnologicas com um maior potencial de reflexos em
setores econdmicos diversos, é, de certa forma, uma sintese do processo do desenvolvimento
nacional — representado por industrializacdo tardia, com grande dependéncia tecnoldgica e
extremamente limitado por varios ciclos econdmicos.

E de igual maneira reprodutora de uma incapacidade que estaria relacionada, segundo
Fajnzylber (1990, p. 857), “a origem das sociedades latino-americanas, suas institui¢des, o
contexto cultural e um conjunto de fatores econdémicos e estruturais cuja vinculagdo com o
meio sociopolitico é complexa, mas indiscutivel”, e que ainda nao conseguiu ser rompida no
Brasil, mesmo em um contexto de crescimento econdmico que experimentou na primeira
década no século XXI.

Ademais, ainda que a profundidade e amplitude dos dados coletados e dos achados
identificados com esta pesquisa apresentem respostas indicativas do grau de mudanca das
inovac0es, a partir dos incentivos ao setor produtivo da area da saude por meio de compras
governamentais via PDP, assim como dos impeditivos de celeridade para resultados mais
consistentes em razdo do engessamento conceitual dos segmentos juridico e de controle
publico, novas questdes foram suscitadas ao final da pesquisa e acenam para possiveis novas
investigacoOes, tais como: qual a avaliagdo da qualidade da economia gerada na aquisic¢ao dos
produtos objeto de PDP? As inovagOes, ainda que incrementais, conseguem aportar
desenvolvimento de novas aplicacdes para os medicamentos cuja tecnologia passa a ser
transferida? Apos a transferéncia da tecnologia aos laboratorios publicos esta ocorrendo

efetivamente a internalizacdo da tecnologia com a portabilidade tecnoldgica esperada e com
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autorizacdo de fabrica pela ANVISA? Estd havendo convergéncia entre as politicas de
inovacao pelo lado da demanda e pelo lado da oferta? A litigancia intragovernamental estaria
entravando a politica de incentivo a inovagdes no ambito da satde publica?

Sdo novas questdes decorrentes da pesquisa ora concluida, no ambito das PDP, e que podem
ensejar novas investigacOes académicas para sua elucidagéo. Tais questionamentos vém a
confirmar a epigrafe deste trabalho: “a ciéncia nunca resolve um problema sem criar pelo
menos outros dez” (George Bernard Shaw), 0s quais passam a enderecar requerimentos para

novas pesquisas.
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ANEXO | - ROTEIRO PARA ENTREVISTA INDIVIDUAL
SEMIESTRUTURADA

| - Tema

A Politica Nacional de Compras Governamentais como Instrumento de Inovacdo:
Experiéncia Recente com PDP na Area da Satde Publica 2009-2017

I1- Problema de pesquisa

Averiguar os resultados de compras governamentais por meio de PDP, no Ministério da
Saude, que efetivamente produziram transferéncia de tecnologia ao Estado para produtos e
servicos com inovacGes — radicais ou incrementais — produzindo competitividade as

aquisicdes para o Sistema Unico de Satde - SUS, no periodo 2009-2017.

Il — Questbes que guiardo a pesquisa

Em que medida o aparato juridico-institucional para contratacdes governamentais, em nivel
federal, estd contribuindo para estimular a inovacdo de produtos, servigos e processos, na
area da satde publica?

Qual a dimensédo, em termos percentuais, de compras governamentais por meio de PDP no
periodo 2009-2017, que resultaram em transferéncia de tecnologia para o Estado brasileiro
em produtos, servicos e processos caracterizados como inovadores para a apropriacdo pelo
SUS?

Como se classificam as inovacdes resultantes de PDP contratadas na area de Salde, no
periodo 2009-2017, em termos de caracterizagdo enquanto radicais (disruptivas) e

incrementais em produtos, servigos e processos?

IV — Levantamentos a serem realizados na Pesquisa

(ex) Dirigentes da area de compras direcionadas a inovagdes para transferéncia de tecnologia
ao Estado.
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Local:
Data:
Ponto focal:

Telefones e emails:

Levantamento das compras governamentais por meio de PDP direcionadas para inovacdes
no ambito do SUS, no periodo 2009-2017

- Onde levantar as informacoes:

- Ponto Focal no MS:

- Telefones, e-mails E links:
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ANEXO Il — Entrevistas Realizadas

12 Entrevista — Decisor (1)

Cargo/Funcéo: Ex-dirigente do Ministério da Saude
Data: 4 de outubro de 2017

Formulario apresentado pelo Decisor (1)

Em que medida o aparato juridico-institucional para contratacdes governamentais,
em nivel federal, estd contribuindo para estimular a inovagdo de produtos, servicos e

processos, na area da saude publica?

“De modo geral ainda hd uma grande resisténcia do aparato juridico-institucional
para contratagdes governamentais voltadas ao estimulo de projetos inovadores ou ao
estimulo & producédo local de tecnologias estratégicas. Em que pese a criagdo de
marcos legais especificos a exemplo da Lei da Inovacao (Lei 10.973/2004), Marco
da Ciéncia e Tecnologia (Lei 13.243/2016), este tipo de contratacdo ainda padece
dos “entendimentos” calcados na Lei Geral de Contratagdes (Lei 8.666/93), acordaos
do Tribunal de Contas da Unido (que em alguns casos limitam a aplicacdo da lei) e
orientacdes da Controladoria Geral da Unido.

Com isso, em que se pese 0 esfor¢o para a desburocratiza¢do, na execucao pratica
dos instrumentos s&o exigidas tantas justificativas ou documentagdes técnicas que
seu uso, quando nao inviabilizado, demora tanto quanto um processo de licitacdo
ordinario. Além disso, existem embates entre pesquisadores e areas técnicas de
compras ou juridica onde em alguns casos questiona-se se um determinado érgao de
fomento tem competéncia de aprovar “projetos de pesquisa” ou se o “projeto de
pesquisa” tem aderéncia a legislagdo.

Ademais, no caso da Salde, principal demandante e investidor de projetos de
pesquisa tecnoldgica, em que pese a modernizagdo do marco legislativo da C&T, a
Lei de diretrizes orcamentarias limita a aplicacdo dos recursos da salde a instituicdes
publicas ou a instituicbes privadas sem fins lucrativos detentoras do CEBAS
(CEBAS - Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social). Isto
impede, por exemplo, que as institui¢des pablicas de pesquisa, recebam os recursos
da Saude via suas Fundac@es de Apoio, 0 que burocratiza 0 processo.

O que se observa é que dogmas de formagdo do aparato juridico-institucional os
torna avessos a qualquer mudanca de paradigma. Ademais, observa-se que foi
incutido no aparato juridico-institucional a ideia de que utilizar o poder de compra
em contratagdes publicas restringe a ampla concorréncia o que limita o mercado e
isso seria prejudicial &, por exemplo, a obtencao de melhores precos em contratacdes.
Entretanto, este argumento simplério ndo leva em consideracdo a geracdo de
empregos local, arrecadacdo de impostos, agregacdo de valor na cadeia de
suprimentos e questdes regulatorias impostas a producéo local.

Destaca-se que, atualmente existem cerca de 16 medicamentos oncoldgicos
“negligenciados” pelo mercado. Estes medicamentos, em que pese serem seguros €
eficazes ndo despertam mais interesse comercial (por serem considerados baratos) e
sua falta ja traz transtornos aos programas de assisténcia oncolégica.
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Outro exemplo similar € a falta de penicilina (Benzetacil) que ja provoca a ampliagéo
dos casos de sifilis congénita. Pode-se relatar ainda a flutuacdo do fornecimento
internacional de medicamentos hemoderivados.

O discurso da restricdo de mercado faria sentido se no processo de globalizagdo, as
estratégias comerciais e tecnoldgicas adotadas por algumas empresas transnacionais
— como a articulacdo de projetos em redes internacionais destinadas a atividades de
PD&I — inserisse e disseminasse o conhecimento de modo a promover a difusdo do
conhecimento tecnoldgico, inclusive nos paises em desenvolvimento. Com o
processo de globalizacdo e a amplificacdo do processo de internacionalizacdo das
empresas, se internacionalizam também os esforcos de se reduzir os investimentos
domesticos em PD&I e dissemina-los, de modo a obter uma reducéo nos custos
desses processos. Isto ampliaria o investimento de empresas (transnacionais) no
exterior, iniciando a difusdo tecnoldgica em regibes menos desenvolvidas e
democratizando o0 acesso ao conhecimento e a novas tecnologias. Contudo, varios
estudos mostram que o impacto do processo de “difusdo tecnologica”, promovido
pela globalizacdo, teve pouca ou nenhuma repercussdo na alteragdo do patamar
tecnoldgico de paises em desenvolvimento. ”

Qual a dimensao, em termos percentuais, de compras governamentais, no periodo
2009-2017, que resultaram em aquisicOes de produtos e servigos caracterizados como
inovacdo tecnoldgica e que foram incorporadas ao SUS?

“Cabe destacar que a PDP ndo é um instrumento para a promocdo do
desenvolvimento de inovacgOes radicais. A PDP permite que as instituicGes
participes, absorvam um conhecimento, nlcleo tecnolégico, de uma tecnologia
estratégica, realize o catch up tecnoldgico, fornega o produto ao MS concomitante a
absorgdo do conhecimento. Isto permite que as instituicGes otimizem e melhore seus
conhecimentos e processos produtivos e as tornem aptas a desenvolver novos
produtos.

Desta forma, a incorporagdo é condigdo prévia para a se firmar de uma PDP.
Contudo, destaca-se que se tentou utilizar o instrumento para 0 acompanhamento ou
até mesmo o desenvolvimento de inovagOes radicais, contudo, 0s instrumentos
regulatérios da PDP, em especial os prazos, e metodologia de acompanhamento da
execucdo ndo se mostraram adequados a este tipo de projeto em especial por causa
dos riscos envolvidos. A Portaria MS 2531/2014, previa a criagdo de um
instrumento especifico para Parcerias de P&D, contudo, nunca foi criado.

Quanto as informagdes sobre economia vide:
http://portalarquivos.saude.gov.br/images/pdf/2017/maio/11/Economia-e-
Faturamento-PDP-09-05-2017.pdf
http://portalsaude.saude.gov.br/images/pdf/2017/maio/22/Aquisicoes%20de%20pr
0dutos%20de%20PDP%20atualizada%20em%2019.05.2017.pdf”

Como se classificam as inovacdes resultantes de PDP contratadas na area de Saude,
no periodo 2009-2017, em termos de caracterizacdo enquanto radicais (disruptivas) e

incrementais em produtos, servigos e processos?

“Quanto aos tipos de inovacdo, em alguns casos tem-se medicamentos que Sdo
tecnologias que inovagdes radicais e sua incorporacdo no SUS é demandada pelo
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fornecedor ou pelo proprio MS. Em outros casos, a inovagdo radical ndo é o
medicamento e sim a descoberta de que ele pode ser utilizado no tratamento de uma
nova doenca onde, neste caso, tem que ser re-submetido a avaliacdo regulatorio
(incluindo pesquisa clinica).

Das principais “inovagdes radicais” no periodo, incorporadas tem-se medicamentos
biolégicos, vacina HPV, novos anti-retroviaris para HIV. Todos estes séo
medicamentos que possuem patente. Sob o aspecto de inovacdo no SUS, todos
aqueles séo considerados como inovagéo.”

Aspectos gerais da politica de PDP no Ministério da Saude:

“Ao invés de aumentar precos as PDPs, no geral, as Parcerias para o
Desenvolvimento Produtivo (PDPs) firmadas permitiram negociar redugdes
significativas e progressivas de precos na medida em que a tecnologia é transferida
e desenvolvida. Se forem considerados tanto os medicamentos quanto as vacinas e
somarmos as economias provenientes das formas centralizadas de aquisi¢do que as
viabilizam, s6 em 2016, foram economizados mais de R$ 1,44 bilhdes, trazendo, ao
mesmo tempo, inovacao e producgdo para o Pais.

Além das PDPs acima citadas existem outras demandas prementes do SUS que, para
serem viabilizadas, necessitam de alteracfes - pontuais ou amplas - no marco
regulatorio de compras publicas além da conjugacéo de esforgos para permitir sua
efetiva aplicacdo, uma vez que dependem do envolvimento de diversos atores intra
e interinstitucionais ligados ao processo de compras, como 0s gestores do MS nas
instancias federal, estadual e municipal e érgdos de controle do Governo Federal.
Destaca-se neste ponto as chamadas “encomendas tecnoldgicas” inseridas na Lei da
Inovagdo (Lei n°: 10.973/2004) pelo nova marco da ciéncia e tecnologia trazido pela
Lei n°®: 13.243/2016.

Outra iniciativa para o uso do poder de compras do Ministério da saude é o exemplo
dado com a aquisi¢do de Aceleradores Lineares. Nesta compra o Ministério da
Saude, a luz do marco regulatério de compras publicas - Lei n°: 12.349/2010 e
Decreto n°: 7.546/2011, que preveem a utilizacdo para grandes volumes de compra
da estratégia de negociacdo de precos e compensacgdo tecnoldgica e industrial,
denominado offset — realizou um certame com a ado¢do dessa modalidade de compra
para adquirir 80 equipamentos e toda infraestrutura necessaria para instalacao, o que
representa uma economia da ordem de 60% do valor inicialmente previsto, além de
imputar a contratada a obrigacdo contratual de instalar no Pais uma linha de
producdo destes equipamentos cuja implantacdo ocorre na cidade de Jundiai/SP e
com previsao de conclusdo em dezembro de 2017.

Até entdo, o SUS adquiria este tipo de equipamento de forma descentralizada através
de convénios, pulverizando os recursos disponiveis, desprezando o poder de compra
governamental. A adocdo da modalidade de compra offset vai representar a
internalizacdo no Pais de uma plataforma sofisticada no campo de equipamentos e
componentes que pode alavancar projetos semelhantes, desde que o modelo de
compra adotado supere todas as dificuldades inerentes ao tramite da contratacdo e
cumprimento de todas as etapas de implantacéo previstas.

A producdo nacional, em especial a realizada por intermédio das Parcerias para o
Desenvolvimento Produtivo (PDPs), tem permitido a manutencdo da soberania
nacional e a promocdo do desenvolvimento regional, mediante o dominio
tecnologico e da producdo de insumos estratégicos para o SUS. Neste contexto,
ficam prejudicadas iniciativas, ja em execucdo, caso nao haja consolidacdo dos
marcos juridicos e regulamentares para a manutencao da estratégia do uso do poder
de compras no &mbito do SUS.”
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22 Entrevista — Decisor (2)
Cargo/Funcéo: Ex-dirigente do Ministério da Saude
Data: 22 de novembro de 2017

Informacéo verbal prestada pelo Decisor (2)

O Decisor (2) (informagéo verbal) destacou a importancia da alteracdo do inciso
XXIV da Lei n° 8.666, de 1993, em 2012, para viabilizar a aquisi¢do dos produtos gerados
pelas PDP, mas reconheceu a grande preocupacgdo dos gestores que estiveram a frente da
formulag&o da politica de PDP com os 6rgéos de controle, em especial o Tribunal de Contas
da Unido e a Controladoria-Geral da Unido. Ademais, lembrou que no ano de 2014, a politica
de PDP sofreu um “forte teste” com o envolvimento do projeto de PDP do Laboratorio
Publico Labogen S/A, no ambito da chamada “Operagdo Lava Jato” e que teria levado o
Ministério da Saude a “reformular” toda politica de PDP, resultando na edi¢do da Portaria
n®2.531, de 2014. O processo de reformulacédo levado a cabo pela equipe gestora da politica
da PDP a época também culminou na extincdo de varias PDP que ndo apresentavam
enguadramento e nem viabilidade de ajuste ao novo marco legal inaugurado em 2014.

A Portaria n® 2.531, de 2014, na avaliacdo do Decisor (2), foi resultado de um
conjunto de iniciativas empreendidas pelo Ministério da Satde, em decorréncia de dendncia
de ordem criminal, que levou a uma completa reformulacdo do marco legal de regéncia da
politica de PDP. Afirma, outrossim, que a preocupac¢do dos gestores era que 0 NOVO marco
oferecesse “isonomia” e “transparéncia” na analise dos projetos de PDP. Destacou que a
PDP, apo0s a revisao do marco legal, foi agraciada em 1° Lugar do Prémio de Inovacao no
Servico Publico, oferecido pela Escola Nacional de Administracdo Publica - ENAP.
Lembrou, porém, o Decisor (2) que os representantes do setor industrial apresentaram
manifesta¢do de inconformismo quanto a um “alto” nivel de “engessamento” que a portaria
apresentou, principalmente pelo fato de ter eliminado a possibilidade de apresentacéo de
projetos em “fluxo continuo” e estabelecido “janelas” de apresentacao de projetos de PDP.

Nesse sentido, o Decisor (2) defendeu o uso das “janelas” de apresentacdo de
projetos de PDP como forma de contemplar uma necessidade de maior planejamento da
administracdo puablica, principalmente quanto ao mapeamento das demandas para

“construcdo” das Listas de Produtos Estratégicos, que, segundo 0 Decisor (2), se daria a
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partir de uma ampla consulta as Secretarias e unidades do Ministério da Salde, Anvisa e
representantes do setor privado.

O Decisor (2) expressou seu entendimento de que as PDP ndo seriam um
instrumento de inovacdo radical, mas de inovacdo incremental em face da portabilidade
tecnoldgica existente do Laboratério Privado para o Laboratério Publico. Esse decisor
também evidenciou que os produtos que geraram compra publica ja possuem patente —
valida ou expirada — e que “a inovagdo se daria no fato de estar sendo fabricado no Brasil”.
Destacou também que o mecanismo previsto na Portaria n® 2.513, de 2014, para disciplinar
as PDP de PDI nunca foi regulamentado, expressando sua preocupacdo com as 5 PDP de
PDI em execucdo no Ministério da Satide, posto que estariam “no limbo”, uma vez que nao
ha previsdo de compra governamental para os produtos que estdo sendo desenvolvidos.

Na parte de compras governamentais, o Decisor (2) destacou que as PDP que
resultaram em compras governamentais so foram viabilizadas em razdo do processo prévio
que o Ministério da Saude realizou de centralizacdo de compras de medicamentos. No seu
entendimento, essa decisdo foi “fundamental” para que as PDP fossem implementadas.
Nesse ponto, indicou a auséncia de centralidade na aquisi¢do dos Produtos para Satde como
a principal razéo para o desinteresse dos parceiros publicos e privados na apresentacdo de
projetos de PDP, embora as Listas de Produtos Estratégicos divulgadas tenham relacionado
varios itens nesse segmento. Outra razdo para o desinteresse dos parceiros para esse
segmento de produto reside no fato de que muitos Laboratorios Publicos s estarem
“vocacionados” para a produ¢do de medicamentos/fairmacos e ndo oferecem “op¢do” para
viabilizacdo de parcerias nesse segmento, uma vez que a compra publica s6 seria efetivada
junto ao Laboratério Publico.

Quanto aos Laboratérios Publicos, destacados como “calcanhar de Aquiles” o
Decisor (2) revelou grande preocupacao com o sucesso das PDP, “quanto ao cumprimentos
dos compromissos assumidos”, posto que sdo entidades da administragdo publica que
padecem de “toda sorte” de problemas de “ordem juridica e institucional”, “falta de gestao”,
“falta de pessoal”, ou seja, problemas corriqueiros das institui¢des publicas, com “forte
impacto” para o cumprimento dos prazos, principalmente com “dificuldades de atraso de
transferéncia de tecnologia”.

Indicou, ademais, o Decisor (2), a necessidade de melhor monitoramento de
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compromisso, a partir da Portaria n® 2.531, de 2014. Esse monitoramento seria relevante na
andlise de criacdo de novas tecnologias a partir da PDP, de modo que seja também
assegurada a “transferéncia” para o Laboratorio Ptblico de eventual nova tecnologia gerada

a partir do desenvolvimento da PDP originalmente contratada.
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