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RESUMO

A luz da abordagem do Sistema de Inovacdo (SI), os processos de inovagio s&o
desencadeados a partir de um continuo e interativo aprendizado por parte das firmas, em
seus relacionamentos internos e externos. As politicas de inovacdo devem influenciar as
interacdes entre os agentes para geracdo, desenvolvimento, difusdo e comercializagdo de
novas tecnologias e novos conhecimentos. Em especial, o debate a respeito das politicas
de compras governamentais tem tomado crescente dimensdo no meio académico e entre
decisores politicos. Com esse ensaio teorico propde-se uma discussdo sobre os reflexos
do poder de compra governamental na capacidade de inovar das empresas. Argumenta-
se que o arcabouco legal ndo permite a interacdo entre o setor publico e os fornecedores
privados, dificulta o aprendizado continuo, ao ampliar os custos de transacéo envolvidos
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nos contratos administrativos; logo, ndo estimula o desenvolvimento da capacidade de
inovar das empresas. Entendeu-se ser adequado buscar elementos da Nova Economia
Institucional, que pudessem contribuir para a definicdo de instituicdes ainda em
construcdo na abordagem de Sl. Acredita-se que este ensaio possa trazer contribuicdes
tedricas e conceituais a abordagem, e suscitar estudos empiricos que permitam uma
anélise mais aprofundada da politica de compras governamentais, ainda incipiente no
Brasil.

Palavras-chave: poder de compra governamental, capacidade de inovar, custos de
transacdo, Sistema Nacional de Inovacdo, politicas de inovacao.

ABSTRACT

In the light of the Innovation System (IS) approach, innovation processes are triggered
by continuous and interactive learning on the part of firms, in their internal and external
relationships. Innovation policies should influence the interactions between agents for the
generation, development, diffusion and commercialization of new technologies and new
knowledge. In particular, the debate on government procurement policies has taken on a
growing dimension in academic circles and among political decision-makers. This
theoretical essay proposes a discussion on the effects of government purchasing power
on companies' capacity to innovate. It is argued that the legal framework does not allow
interaction between the public sector and private suppliers, hinders continuous learning
by increasing the transaction costs involved in administrative contracts, and therefore
does not stimulate the development of companies' capacity to innovate. It was considered
appropriate to look for elements of the New Institutional Economics that could contribute
to the definition of institutions still under construction in the IS approach. It is believed
that this essay can bring theoretical and conceptual contributions to the approach, and
prompt empirical studies that allow for a more in-depth analysis of government
procurement policy, which is still in its infancy in Brazil.

Keywords: government purchasing power, capacity to innovate, transaction costs,
National Innovation System, innovation policies.

RESUMEN

A la luz del enfoque de los Sistemas de Innovacién (SI), los procesos de innovacién se
desencadenan por el aprendizaje continuo e interactivo de las empresas, en sus relaciones
internas y externas. Las politicas de innovacion deben influir en las interacciones entre
agentes para la generacién, desarrollo, difusion y comercializacion de nuevas tecnologias
y nuevos conocimientos. En particular, el debate sobre las politicas de contratacion
publica ha adquirido una dimension creciente en los circulos académicos y entre los
responsables politicos. Este ensayo tedrico propone una discusion sobre los efectos del
poder de compra de los gobiernos en la capacidad de innovacién de las empresas. Se
argumenta que el marco legal no permite la interaccion entre el sector publico y los
proveedores privados, obstaculiza el aprendizaje continuo al aumentar los costes de
transaccion de los contratos administrativos y, por tanto, no estimula el desarrollo de la
capacidad de innovacidn de las empresas. Se consider6 oportuno buscar elementos de la
Nueva Economia Institucional que pudieran contribuir a la definicion de las instituciones
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aun en construccion en el enfoque de la SI. Se cree que este ensayo puede aportar
contribuciones tedricas y conceptuales al enfoque, e impulsar estudios empiricos que
permitan profundizar el analisis de la politica de compras gubernamentales, aun incipiente
en Brasil.

Palabras clave: poder de compra del gobierno, capacidad de innovar, costos de
transaccion, Sistema Nacional de Innovacién, politicas de innovacion.

1 INTRODUCAO

Durante varias décadas, tanto as politicas cientificas e tecnologicas, quanto os
estudos académicos, relativos a area, foram fortemente influenciados pela visao de que o
processo de inovagao poderia ser representado e conceituado como uma sequéncia linear
e racional de etapas (Godin, 2006). Sob essa abordagem, a pesquisa basica era
considerada a principal ou a melhor fonte de inovacéo, o que al¢ava a Ciéncia a um papel
preponderante para 0 progresso socioecondmico. Acreditava-se que 0S nNOVOS
conhecimentos, dela derivados, destinar-se-iam, automaticamente, de forma sequencial,
a pesquisa aplicada, tecnologia e inovacao (Balconi et al., 2010). No campo académico,
apesar de influente, o modelo linear passou a ser frequentemente criticado, em especial,
a partir dos anos 1980

Para Lundvall (1992) e Freeman (2004), sistema de inovacdo é um conjunto de
instituicdes do setor publico e privado, cujas atividades e interagdes contribuem para a
criacdo; o desenvolvimento; a modificagdo e a difusdo de novas tecnologias e novos
conhecimentos. Os processos de inovagdo sdo desencadeados dentro de um continuo e
interativo aprendizado por parte das firmas em seus relacionamentos internos e externos,
uma vez que sao complexos, incertos, desordenados e néo lineares. Sob essa perspectiva,
as politicas de inovagdo devem influenciar as interacGes entre os agentes para geracao;
desenvolvimento; difusdo e comercializagdo de novas tecnologias e novos
conhecimentos.

Geralmente, os autores, adeptos a essa abordagem, tecem criticas as politicas de
inovacdo orientadas ao lado da oferta e enfatizam que altos investimentos na pesquisa

béasica, em locais onde o aprendizado é fracamente desenvolvido e ha pouco foco nos
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usuarios, tém impacto limitado para a geracdo de inovacéo (Lundvall, 2007). As politicas
de inovacéo, de acordo com Edler e Georghiou (2007), devem otimizar a interacdo entre
0s Vvarios componentes do sistema — pesquisa bésica, industria, finangas e demanda — e
criar condi¢Oes favoraveis a inovagao das empresas. Sob essa visao sistémica do processo
inovativo, os autores dao énfase as politicas “demand pull”, que sd@o medidas
governamentais para induzir e/ou acelerar a difusdo de inovagéo, por meio do aumento
da demanda.

Em especial, destacam o uso do poder de compra governamental como ferramenta
fundamental desse tipo de politica de inovacdo, ao considerar que: (1) o Estado
compreende parte significativa da demanda agregada, o que afeta as decisdes de
investimentos das empresas; (2) os contratos publicos podem minimizar as falhas de
mercado e do sistema, como, por exemplo: reduzir a deficiéncia na comunicacao /
interacdo entre usuario-produtor e o risco de mercado; propiciar economia de escala e
aprendizado aos fornecedores; diminuir os custos de transacdo, entre outros e (3)
proporciona forte potencial para melhoria da infraestrutura publica e servigos publicos
em geral (Edler; Georghiou, 2007).

No Brasil, a analise da politica de compras governamentais deve se atentar nao
somente ao aspecto juridico, mas também a questdo da imaturidade do sistema nacional
de inovacdo. Dentre os pontos fracos destacados por Mazzucato e Penna (2015),
encontram-se: (a) inexisténcia de uma agenda estratégica de longo prazo que permita a
sistematizacdo das politicas de inovacdo, incluindo as compras governamentais, com fim
a atingir os objetivos; (b) a baixa propensédo a inovar das empresas e (¢) o antagonismo
entre as politicas de producdo e aplicacdo do conhecimento. Essas caracteristicas do
sistema de inovacdo brasileiro ja revelam o qudo dificil € o processo interativo que
conduza & inovagdo nas empresas.

As compras publicas no Brasil, sejam da administragdo direta como da indireta,
nas trés esferas de governo (Unido, Estados e Municipios), séo tratadas atualmente pela
lei 8.666/93, popularmente conhecida como Lei das Licitagdes, que trata de quase todas
as formas de contratacdo pelo poder publico de bens e servigcos fornecidos por
particulares. Essa lei garante ao governo o poder de impor as regras das compras e das

vendas (concessdes, por exemplo). A alta capacidade do governo em impor essas regras
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gerais da contratacdo de bens e servicos gera o que é denominado de Poder de Compra
Estatal, que nada mais é do que a possibilidade de as compras governamentais serem
utilizadas como politicas pablicas econémicas, visando desenvolver determinados setores
estratégicos, aumentar liquidez da economia, gerar postos de trabalhos, dentre outras
inimeras possibilidades.

Constantemente, a Lei 8.666/1993 ¢é aprimorada no sentido de se incluirem novas
ferramentas que melhor instrumentalizem o Poder de Compra Estatal. Entre as alteragdes
que interessam, especificamente, ao tema da inovacao, tem-se: a lei 12.349/2010, que cria
a margem de preferéncia’ nas aquisicdes de produtos manufaturados e servicos nacionais,
que atendam as normas técnicas exigidas e incorporem inovagdo, e a Emenda
Constitucional 85/2015, que criou o Sistema Nacional de Inovagdo, o qual foi
regulamentado, em grande parte, pela Lei 13.243/2016, que estabelece diversas
ferramentas de estimulo a inovacéo, dentre as quais, a encomenda tecnologica.

Argumenta-se, entretanto, que o processo licitatdrio, mesmo orientado a inovacao,
ndo permite mecanismos de feedback e interacdo entre o setor publico e as empresas, pois
se trata de um processo extremamente rigido, que afasta a possibilidade de dinamismo,
inerente & capacidade de inovacdo. Ao invés de reduzir a incerteza, por meio da
disponibilizagdo de informagdes, administrar conflitos, incentivar cooperagbes e
conceder incentivos, funcdes basicas das estruturas institucionais, conforme apontado por
Edquist e Johnson (2006), os processos licitatorios ampliam os custos de transacéo,
conceito abordado por Williamson (1989).

A partir dessa discussdo, 0 objetivo desse ensaio é trazer algumas contribuicdes
para a abordagem teérica de Sistema de Inovacdo, ao discutir a lacuna existente nos
estudos a respeito do Poder de Compra governamental como instrumento orientado a
inovacdo, com base em uma definicdo mais clara do que sdo institui¢des, utilizando-se o
conceito de “custos de transa¢do”. Pressupde-se que eficacia dessa politica de compras
governamentais, embora reconhecam a interacdo dos agentes como parte fundamental de
seu processo de aprendizado e inovacdo, aspecto crucial na abordagem de Sl, ndo a

consideram em suas analises.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 SISTEMA NACIONAL DE INOVACAO E A IMPORTANCIA DAS
INSTITUICOES

N&o h& uma Unica definigdo de Sistema de Inovacao (SI), mas sim, uma variedade
de conceitos adotados pelos autores que abordam o tema, tais como Freeman (1995),
Lundvall (1992), Nelson (1993), dentre outros. Lundvall (1992), um dos precursores
desse corpo tedrico, tem uma visdo mais ampla do que seria o Sl e 0 conceitua como todos
0s aspectos da estrutura econémica e do arcabouco institucional, que influenciam a busca
e a exploragdo do aprendizado, tais como o0s subsistemas de producdo; de
comercializacdo, de financas, entre outros.

A analise do Sistema de Inovacdo tem, como framework tedrico geral, a economia
evolucionéria, da qual decorre a visdo de que o sistema econémico é caracterizado pela
crescente complexidade e pela variedade de instituicdes, produtos, processos e
tecnologias, 0 que concede ao capitalismo um carater dinamico, irreversivel e incerto. As
firmas, mesmo dentro de uma mesma industria, diferem-se umas das outras, em termos
de eficiéncia produtiva, de capacidade de inovar e imitar, de desenvolver novos produtos,
processos e novas formas organizacionais. Apresentam competéncias, regras de decisoes
e, portanto, reacdes diferentes ao ambiente econdmico em que estdo inseridas (Dosi;
Marengo, 1994).

Como consequéncia, os estudos de inovacéo, sob essa abordagem, ndo dispensam
uma analise historica, que leve em consideracdo as particularidades do sistema. Embora
existam atividades ligadas & inovacdo e ao crescimento econdmico que sejam comuns a
todos os sistemas, ndo se pode chegar a uma lei geral a ser aplicada a todos eles (Lundvall,
2007). Para Lundvall (2007), um dos precursores da abordagem de Sl, quando se trata do
processo de inovacdo, o maior desafio € evitar pensar em termos de modelos mecénicos
de causalidade. E preciso, pois, analisar como diferentes fatores interagem num contexto
sistémico.

Nelson e Nelson (2002) ressaltam que a abordagem do SI, embora reconheca a

importancia das instituicdes como fonte de mudangas, ainda néo foi capaz de estabelecer
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uma analise adequada delas. Edquist e Johnson (2006) concordam com 0s autores, ao
sublinharem o conceito vago de instituicdo e apontarem a relevancia de se responderem
dois questionamentos basicos, mas nao triviais: o que é instituicdo e como, em suas Varias
formas, afeta o processo de inovacéo.

Ainda de acordo com Edquist e Johnson (2006), as institui¢Ges ja foram abordadas
por diversas escolas, sob diferentes dngulos. A economia neocléssica, por exemplo, que
tem como ponto central 0 homem econdmico racional (Homo economicus), ndo precisou
mais do que um simples conceito de instituicdo. As regras do jogo — que é a especificacdo
comum de instituicdes do maistream — podem ser descritas como a maximizacdo da
utilidade e do lucro, dadas as preferéncias do consumidor, as tecnologias etc., definidas
exogenamente. Portanto, as Unicas instituicGes sociais ou econdmicas que existiriam, para
essa escola, sdo os mercados perfeitamente competitivos em gque agentes representativos
agem de forma isolada.

Os economistas institucionalistas contestaram essa visdo, 0 que levou ao
surgimento de teorias que colocavam os custos de transacdo como aspecto central da
analise, tais como: a de Oliver Williamson e de Douglas North, embora estes tenham
sofrido influéncia da economia neoclassica. Dois aspectos importantes, incorporados por
esses autores, foram a racionalidade limitada e o fato de os custos considerados n&o serem

tdo somente os relativos a producdo (Edquist; Johnson, 2006).

2.2 TEORIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO

Williamson, influenciado por Ronald Coase', ao desenvolver a Economia dos
Custos de Transacdo, analisou a relacdo entre os custos de transacdo e as formas
organizacionais, no nivel da firma e do mercado. Sob esse ponto de vista, 0 arcabougo
institucional é considerado importante, pois afeta tais custos e a organizacao de firmas e
mercados. Segundo Edquist e Johnson (2006), Williamson ndo ofereceu uma definicao
precisa de instituicdes, mas destacam o fato de o titulo de um dos livros, publicado em
1985, capturar o conceito amplo do termo: “The Economic Institutions of Capitalism:

Firms, Markets, Relational Contracting”.
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Williamson (2000) salienta que dois niveis de analise sdo essenciais na Nova
Economia Institucional (NEI): os aspectos formais do ambiente institucional (regras
formais do jogo, as quais incluem executivo; legislativo; judiciario; fungdes burocréaticas
do governo e a distribuicdo de poder entre as diferentes esferas governamentais -
federalismo) e as instituicdes de governanca (contratos, por exemplo). A racionalidade
limitada'™, um limite & competéncia cognitiva dos agentes; as especificidades de ativos; a
incompletude contratual, o oportunismo e a incerteza sdo elementos que devem ser
levados em consideracdo na analise dos custos de transacdo, dos modos como sao
estabelecidos os contratos entre 0s agentes econdmicos e das formas organizacionais.

Douglass North, sob uma perspectiva historica das institui¢des, coloca-as como
um meio de reduzir os custos de transacdo. Da mesma forma que Williamson, considera
0 mercado como uma das instituicGes mais fundamentais da economia moderna, porém,
enfatiza que a teoria das instituicdes deve envolver as teorias dos direitos de propriedade;
do Estado e da Ideologia, que s6 podem ser entendidas mediante um estudo dos processos
historicos (Williamson, 2000; Edquist; Johnson, 2006). De forma explicita, North (2018)
conceitua instituicdes como as regras do jogo em uma sociedade, ou, de maneira mais
formal, como restri¢cbes que moldam as interagdes humanas: as institui¢des transformam
as formas de evolucdo das sociedades e constituem, pois, a chave para a compreensdo das
mudancas historicas.

Edquist e Johnson (2006) acreditam que o desenvolvimento da nova economia
institucional tem caminhado para uma aproximacdo com a economia evolucionaria,
framework tedrico da abordagem do Sistema Nacional de Inovacéo, ao considerar as
instituicbes como parte de ambientes de selecdo e como unidades de selecdo nos
processos evolucionarios. Influenciados pelos institucionalistas, esses autores
conceituaram instituicbes como conjuntos de habitos comuns, rotinas, préaticas
estabelecidas, regras ou leis que regulam as relag@es e as interagdes entre individuos e
grupos. Além de captar a esséncia basica da Nova Economia Institucional, essa defini¢éo
esta relacionada ao que os autores denominam de “aprendizado interativo”, que € a
ligacdo estabelecida entre institui¢Oes e inovagéo.

Sob essa perspectiva, as instituicbes podem ser formais (leis, normas e

mecanismos) e informais (costumes, tradi¢cdes, normas de cooperacdo, convencoes,
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praticas etc.), conforme destaca Rolfstam (2012). Em especial, neste artigo, a luz de uma
abordagem econdmica, a énfase que se da é as instituicdes formais, codificadas, e
pressupde-se que o sistema legal sirva para garantir, por exemplo, as transacoes
econémicas. Conforme Williamson (2000) explicita, esse arcabouco institucional formal
constitui um dos principais niveis de analise da NEI.

Em especial, neste ensaio, discute-se se a lei de compras governamentais pode
influenciar na capacidade de inovar das empresas; em outras palavras, se uma instituicao
formal, baseada no estabelecimento de contratos administrativos, que, a priori, auxiliaria
a reduzir as condi¢des de incerteza no mercado, os riscos envolvidos na realizacdo de
atividades de pesquisa basica e aplicada e, sobretudo, os custos de transacéo, poderia

conduzir & inovagdo pelas empresas participantes.

2.3 PODER DE COMPRA GOVERNAMENTAL E O INCENTIVO A INOVACAO

A adogdo de politicas que estimulem a inovagéo deve influenciar as interacGes das
firmas para desenvolver, comercializar ou adotar inovagdes (Mowery, 1995). Borrés e
Edquist (2013) enfatizam que a escolha dos instrumentos a serem utilizados pelo governo
deve ser realizada com cautela, de modo a implantar um mix de a¢bes que consigam lidar
com a complexidade do processo de inovacao.

Comumente, as politicas de inovacao, tanto nos paises desenvolvidos, quanto em
desenvolvimento, estdo orientadas ao lado da oferta, isto é, envolvem fundos publicos (ou
em conjunto com privados); subsidios as atividades de Pesquisa & Desenvolvimento;
reducdo ou isencdo de taxas e/ou impostos as empresas; suporte a pesquisa publica em
Universidades e Institutos e a transferéncia de tecnologia; garantias de colaboracgdes para
a P&D industrial, dentre outros (Borras; Edquist, 2013). Entretanto, tais politicas quase
sempre estdo associadas a uma visdo linear da inovagédo e d&o pouca importancia ao papel
das instituicGes, a influéncia da politica e aos niveis de intervencdo no processo de
inovagdo das empresas.

Diante do reconhecimento da complexidade desse processo e do fortalecimento
da abordagem de SI, académicos e policy-makers estdo cada vez mais imbuidos na defesa

do potencial de politicas de inovacdo orientadas a demanda (demand-pull), isto €, na
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adocdo de medidas governamentais destinadas a induzir e/ou acelerar a difusdo de
inovacado, por meio do aumento da demanda, uma vez que reconhecem a importancia dos
usuarios e clientes nos processos inovativos (Edler; Georghiou, 2007).

Em especial, ganhou forca o discurso de que o Poder de Compra governamental é
a principal ferramenta de politica de inovacdo demand-pull, sobretudo no inicio anos
2000, em paises como Austrdlia, Finlandia, Alemanha, Suécia e Reino Unido. Uma das
vantagens apontadas é que as compras governamentais podem ajudar as empresas a
gerarem massa critica para reducdo de precos e, consequentemente, para aumento da
competitividade, bem como a obterem acesso mais facil a financiamentos de terceiros.

Para Edler (2014), as justificativas para a adocdo de politicas de aquisicoes
publicas estdo alicercadas em trés aspectos principais: nas falhas do mercado e do sistema
que prejudicam a entrada de empresas no mercado e a difusdo de inovacles; nas
necessidades do setor publico; e no suporte a inddstria. Quanto ao primeiro aspecto,
destaca que o poder de compra governamental pode solucionar alguns problemas
decorrentes do mau funcionamento “natural” do mercado, tal como: auséncia de interagao
entre usuarios e produtores; falta de capacidade e vontade do setor privado em usar novas
tecnologias; altos custos de entrada no mercado; aversdo ao risco e baixa capacidade de
gestdo de risco pelas empresas; dependéncia da trajetdria tecnoldgica, entre outros.

Em relagdo ao segundo aspecto, Edler (2014) ressalta a importancia da aquisic¢éo
de bens e servicos inovativos para ampliar a efetividade e eficiéncia dos servicos publicos
e possibilitar o alcance a objetivos especificos setoriais (por exemplo, uma agenda voltada
a sustentabilidade). Por fim, as aquisi¢fes publicas podem dar suporte a industria local,
ao criar novos mercados, manter a pressao para que as empresas busquem inovar e
propiciar aprendizado para compradores e fornecedores.

Outra pesquisa, realizada com cerca de 1000 empresas e 125 federac6es, mostrou
gque mais de 50% dos respondentes indicaram a demanda como a principal fonte de
inovagdo, enquanto os novos desenvolvimentos tecnologicos, dentro das companhias,
constituiram os maiores drivers para apenas 12% delas (Bdl, 2003; Edler; Georghiou,
2007).

Aschhoff e Sofka (2009), por sua vez, realizaram um estudo em que compararam

os efeitos da inovacao, proporcionados pela aquisic¢éo publica, em relagdo a outras formas
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de suporte governamental, como regulacéo; subsidios as atividades de P&D e provisdo
de infraestrutura as universidades e aos institutos de pesquisa. Apesar de acreditarem que
essa politica possa gerar spillovers (transbordamentos), ao enviar sinais ao setor privado
e propiciar a difusdo de inovacgdes, Aschhoff e Sofka (2009) ressaltam que néo,
necessariamente, isso pode ocorrer, pois ha o risco de que o produto desenvolvido
encontre uma demanda temporéria ou pontual, o que significa que as vendas ao mercado
serdo limitadas. Assim, o risco de falhas do projeto de P&D das firmas ndo é reduzido,
apesar da demanda inicial do governo, o que exige atencao por parte do poder publico, ao
adotar tal politica de inovacéo.

Portanto, ha grandes desafios ao uso dessa politica. Edler (2009) enfatiza as
questdes relativas a coordenacédo e governanca na aquisicao publica; a mitigacdo de riscos
(tecnoldgicos e organizacionais) tanto para 0 governo quanto para as empresas privadas,
e a transparéncia das partes envolvidas. As empresas também podem enfrentar os
problemas decorrentes das informagfes limitadas, falta de clareza dos documentos
requeridos e das exigéncias em relagéo aos produtos e servigos inovadores.

Uyarra et al. (2014) verificaram que essas barreiras sdo mais fortes em
organizagOes intensivas em P&D e, contrariamente ao trabalho de Aschhoff e Sofka
(2009), sublinharam que as dificuldades s&o maiores para pequenas empresas e aquelas
sem fins lucrativos. Além disso, ressaltaram mais dois aspectos que prejudicam a eficacia
das compras governamentais orientadas a inovacao, sob a 6tica empresarial: as firmas nao
reconhecem o governo como um cliente inteligente e deixam de explorar seu potencial, e
as empresas de menor porte ndo estdo aptas a atender os contratos que as ajudariam a
inovar.

Em uma pesquisa com 80 empresas, Edler (2014) identificou que os principais
obstaculos a eficacia da politica de compras governamentais, apontados pelo proprio setor
privado, foram: muita énfase dada pelo poder publico ao preco; falta de interagdo com os
compradores governamentais; a inflexibilidade das especificacdes dos bens e servicos
requeridos pelo Estado (variantes quase sempre ndo sao aceitas); aversao ao risco do
proprio setor publico e contratos muito rigidos, quanto as exigéncias e a durabilidade (em

alguns casos, muito curtos; em outros, longos demais).
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Edler e Yeow (2016), por sua vez, indicam algumas razfes para 0 insucesso do
poder de compra governamental como instrumento de politica de inovagdo, dentre as
quais: a defasagem das capacidades organizacionais sob diversas dimenses (tecnoldgica,
administrativa etc.); incentivos e estruturas organizacionais contraprodutivos e falta de

transparéncia e interacdo apropriada entre oferta e demanda.

2.4 PODER DE COMPRA GOVERNAMENTAL NO BRASIL

No Brasil, também ha barreiras decorrentes da rigidez da estrutura das compras
governamentais. As compras do governo, no pais, tornaram-se mais relevantes para o
estimulo a producdo e a inovagdo, sobretudo, a partir de 2010, quando foram feitas a
revisao e a alteracdo da Lei n° 8.666, de 1993. Aprovou-se a Lei 12.349, de 15 de
dezembro de 2010, que estabelece margem de preferéncia na aquisicao de bens e servicos
inovadores nacionais. Trata-se, pois, do que Douglas et al. (2017) denomina de
“innovation-friendly procurement”. Em 2015, a emenda constitucional 85, por sua vez,
foi incorporada a Lei n° 13.243/2016, que estabelece a encomenda tecnoldgica do Estado
como um instrumento de politica de inovacao.

A licitacdo é o instrumento administrativo que torna explicito o interesse da
administracdo publica em adquirir (e vender) produtos ou servi¢os. Trata-se de um
instrumento complexo que envolve a justificativa da necessidade do poder publico em
adquirir um bem ou servigo; as definigdes técnicas do bem ou servico; as regras de
aquisicdo e composicdo de preco; as regras de solugdo de litigios e o contrato
administrativo que o vencedor da licitacdo devera assinar.

As regras altamente rigidas buscam, desde sua origem, o melhor uso do dinheiro
publico e tém, por consequéncia natural, a tendéncia para adoc¢do do critério do menor
preco para escolha do vencedor da licitagdo. O art. 3° da Lei 8.666/93 leva a esse

pensamento:

Art. 3% A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
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probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do
julgamento objetivo e dos que Ihes sdo correlatos.

A lei, como se percebe de sua simples leitura, pretende obter maior vantagem
(economia) ao poder publico, ignorando o poder de compra do Estado brasileiro. Segundo
Ribeiro e Inécio Jr. (2014), o governo (Unido, Estados e Municipios) gastou uma média
de 13,8% do PIB em compras, em 2013. Essas cifras permitem que a capacidade de
compra do Estado brasileiro seja direcionada para fins estratégicos, atrelados ao
desenvolvimento nacional, oportunidade pouco explorada, com raras excegdes como a lei
13.242/16 que criou a possibilidade das encomendas publicas de bens que envolvam
inovacao tecnolodgica nacional.

Nos ultimos anos, as compras governamentais foram de R$ 76,6 bilhdes (2012);
R$ 74,4 bilhdes (2013) e R$ 88,2 bilhdes (2014), de acordo com a Secretaria de Politica
Econdmica, do Ministério da Fazenda (2015). As margens de preferéncia foram,
respectivamente, utilizadas para 0,11%; 0,44%; 0,73% e 1,02% dos casos nesse periodo
de 2012 a 2015. Em 2017, por sua vez, a margem de preferéncia foi aplicada em contratos
com valor total estimado de R$ 2.075.160.794, 06, que se mostra relativamente baixo
(Governo Federal, 2017). O célculo da margem é dado pela diferenca entre o menor preco
estrangeiro e o prego do produto nacional vencedor.

De acordo com os ultimos dados disponibilizados pelo Portal Brasil (2015), as
compras publicas de bens e servicos foram de R$ 62,1 bilhdées, com 170 mil
procedimentos de compras publicas. Apesar disso, ainda ndo se tem um resultado efetivo
em termos de estimulo a inovacdo. Segundo a Pesquisa de Inovacdo 2014 (IBGE, 2016),
das empresas industriais que tiveram algum tipo de apoio governamental, apenas 1,4%
utilizaram-se das compras governamentais como estimulo ao seu processo inovador. Em
relacio aos Servicos Selecionados", 35,7% das empresas inovadoras usaram algum apoio
do governo (IBGE, 2016). A porcentagem de empresas que, por sua vez, foram
estimuladas por compras publicas foi de somente 7,6%. Por sua vez, segundo o indice
Global de Competitividade, do Forum Econémico Mundial, de 2016/2017, o Brasil ocupa
a posicdo 112, num total de 138 paises, quando se leva em consideracdo o papel das

compras governamentais no incentivo a produtos tecnoldgicos avangados.
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Dentre os pregdes dos setores estratégicos, contemplados pelos decretos, a maior
parte dos participantes sdo empresas nacionais; contudo, o Ministério da Fazenda (2015)
constatou que os vencedores brasileiros recebem um volume relativamente menor de
recursos, o que pode significar a baixa potencialidade do poder de compra governamental
para incentivar empresas efetivamente inovadoras, ou falta de capacidade das empresas
brasileiras de competirem com as internacionais.

As mudancas recentes no arcabouco institucional, voltado a aquisi¢cdo publica,
tiveram o intuito de atribuir maior importancia a inovacdo, mas também de
desburocratizar 0s processos e minimizar os problemas decorrentes de licitacdes
infrutiferas. Os pregdes eletronicos sdo um exemplo disso. Entretanto, é preciso olhar,
sob a Gtica empresarial, porque as compras governamentais, apesar de sua potencialidade,
ainda ndo tiveram os efeitos desejados. Essa questdo é importante ndo somente no caso
brasileiro, mas também em outros paises, cujos obstaculos enfrentados pelas empresas
nos processos licitatérios ja foram mencionados.

Basicamente, o processo licitatorio tem duas fases: a interna (dentro do setor
publico) e outra externa (a partir da divulgacéo do edital para os entes privados). A fase
interna contempla, em especial, o principio de motivacédo e interesse do setor publico:
objetivo; verificacdo; justificativa da oportunidade e/ou necessidade; previsdo e
disponibilidade orcamentéria e financeira. Essa etapa é prévia a divulgacdo do edital, mas
consiste no planejamento do 6rgdo governamental, e as informacdes sdo de dominio
publico. A fase externa, por sua vez, € a execugdo da licitacdo e envolve a divulgacao do
edital, com as especificagdes técnicas exigidas e 0s prazos de cada etapa. Nessa fase, tem-
se: a entrega de documentos e propostas pelas empresas; habilitacdo das participantes;
julgamento das propostas; homologacéo e adjudicacéo e, por fim, a contratacéo (Brasil,
1993). Existem prazos e especificidades em todas as etapas, 0 que exige uma preparacao
das empresas para que possam compreendé-las e atendé-las.

De acordo com Costa (2000), as vendas ao setor privado diferem-se daquelas
destinadas aos entes governamentais, sobretudo, porque as empresas se deparam com
algumas caracteristicas negativas das licitacbes, como: critério de sele¢do centrada no
preco; alto custo de vendas para o fornecedor; compras em grandes quantidades;

questionamentos judiciais do processo licitatorio que amplia o tempo de inicio e execugédo
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do projeto; falta de flexibilidade na adaptacdo do produto; dificuldade de troca de
informac&o técnica e grande nivel de formalismo, dentre outros.

Como as alteracdes na Lei de Licitagdes sdo recentes no pais, ainda ndo ha estudos
académicos mais aprofundados a respeito, sobretudo, no que diz respeito aos seus
resultados para o processo de inovacdo das empresas e aos obstaculos enfrentados por
elas. Contudo, os dados acima apontados evidenciam que o nimero de empresas
beneficiadas pelas compras governamentais para a inovagao ndo tem representatividade,
0 que leva ao questionamento a respeito de quais sdo obstaculos para que essa politica
ndo tenha o efeito almejado. Remete-se a questdo do quanto o aparato legal de aquisi¢bes
publicas é compativel com o processo interativo e de aprendizado, necessario a geragao

ou a ampliacdo da capacidade de inovar das empresas.

3 EMBASAMENTO METODOLOGICO: ENSAIO TEORICO

Para se atingir o objetivo proposto neste ensaio tedrico, optou-se por utilizar
abordagem de natureza qualitativa, visto que pesquisas qualitativas ocupam um lugar de
destaque, dentre as varias possibilidades de se estudar os fendmenos que envolvem
relacfes em ambientes complexos (Merriam, 1998). Trata-se de abordagem metodoldgica
que envolve uma ampla gama de técnicas e procedimentos interpretativos, que visam
prioritariamente descrever, decodificar e traduzir o sentido de eventos ou fendomenos do
mundo social.

Sendo assim, adotou-se o formato de ensaio teorico, pois se entende que este é 0
mais aderente ao objetivo proposto, dado que o ensaio é caracterizado por uma exposi¢ao
metodoldgica acerca dos assuntos estudados, incluindo as conclusdes originais obtidas
apos a realizagdo do estudo sobre um determinado assunto (Medeiros, 2014). Outra
caracteristica do ensaio € aquela apontada por Alvesson e Karreman (2000), os quais
defendem que um ensaio teorico possibilita a mescla ou unido de dois construtos
estudados, ou que ainda ndo foram realizados estudos relacionando os assuntos comuns
entre eles.

O ensaio deve ainda, conter aspectos inerentes ao espirito critico dos autores,

assim como a originalidade do assunto (Medeiros, 2014). Ja, para Meneghetti (2011), os
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ensaistas devem refletir, envolver-se e terem a capacidade analitica e critica na construgédo
da relacdo do ensaio proporcionando uma conversa entre diferentes epistemologias,
sobretudo pela natureza da experimentacdo. Em especial, este ensaio buscou defender que
0 poder de compra governamental ndo auxilia no desenvolvimento da capacidade de
inovar das empresas, cujos argumentos se amparam nao somente a literatura relacionada

ao Sl, mas também & Teoria dos Custos de Transagao.

4 PROPOSICOES DO ENSAIO TEORICO

De acordo com a abordagem de Sl, conforme discutido anteriormente, a inovacao
€ um processo cumulativo, ndo linear, interativo e especifico a um contexto e/ou
localidade (Lundvall, 2007).

Embora ndo haja uma defini¢ao exata do conceito de “capacidade de inovar”, ¢
possivel buscar alguns conceitos condizentes com a discussdo aqui feita. Rajapathirana e
Hui (2018), por exemplo, conceituam capacidade de inovar como uma habilidade da
empresa em compreender e identificar, prontamente, as necessidades futuras e as
expectativas dos clientes atuais e potenciais e responder a elas, de forma apropriada, a
partir de uma organizagdo interna, que inclui funcionérios e conhecimento externo, por
meio do desenvolvimento de uma cultura organizacional de apoio a inovacdo. Autores
como Dadfar et al. (2013), por sua vez, enfatizam o carater multifacetado desse conceito,
que envolve: estratégia, as relacdes internas e externas efetivas (linkage); os processos
que fazem com que as mudangas ocorram; a estrutura organizacional e o processo de
aprendizado na empresa.

Em especial, para este ensaio, convém destacar dois elementos que sédo
considerados primordiais para o desenvolvimento da capacidade de inovar das empresas
e que sd@o coerentes com a abordagem de Sl: linkages e aprendizado. Diante do exposto

até aqui, decorre a primeira proposicao, pressuposto basico deste ensaio.

Proposicdo 1: A capacidade de inovar das empresas depende de um processo

complexo de aprendizado continuo e interativo com todos os atores, incluindo o Estado.
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Quando se analisa a questdo do Poder de Compra governamental, orientado a
inovacdo, deve-se verificar quais os obstaculos mais comuns enfrentados pelas empresas.
Uyarra et al. (2014) destacam alguns que merecem atencdo: a rigidez nas especificacdes
estabelecidas nos contratos; lacuna na comunicacdo entre setor publico e privado;
complexidade regulatéria; alto custo de entrada no processo de aquisi¢do; falta de
feedback sobre 0s insucessos as empresas participantes da licitacdo; fraca competéncia
do setor publico e baixa capacidade de administracdo do risco. Em especial, destaca-se a
falta de capacidades cruciais do setor publico, que comumente ndo consegue estabelecer
ligacGes entre habilidades e interesses dentro da organizacdo com os dos atores externos,
com o intuito de direcionar a definicdo das necessidades; a exploracéo das solucdes e a
prépria conducdo da aquisicao.

Edler e Yeow (2016) elencam, como desafios, sobretudo, ao setor publico:
compreensdo e acesso aos mercados e as suas oportunidades; entendimento das
necessidades de inovacdo proprias, mas também do mercado; estabelecimento de
estruturas de incentivo que reflitam mitigacdo de risco e ganhos de eficiéncia ou de
reputacdo aos entes envolvidos e capacidade de implementar inovacdo e modificar
procedimentos organizacionais, rotinas e competéncias necessarias para tal.

Edquist (2015) também sublinha alguns obstaculos & eficacia das compras
governamentais, como, por exemplo, a fraqueza dos atores publicos, que apresentam
orcamentos restritos e sdo compelidos a buscar custos mais baixos a curto prazo, e o fato
de as especificacbes dos bens e servicos serem muito rigidos e ndo permitirem a
flexibilidade das empresas inovadoras. Adicionalmente, destaca que o conhecimento
inadequado da legislacdo pelos fornecedores e a falta de dialogo entre eles e o setor
publico aumentam sua averséo ao risco, o que prejudica 0s eventuais impactos positivos
dessa politica.

A rigidez na estrutura de aquisi¢des publicas sinaliza a existéncia de um gargalo,

consubstanciado na fraca intera¢do interorganizacional, o que conduz a proposicéo 2.

Proposicdo 2: A estrutura rigida de compras governamentais ndo permite

mecanismos de feedback e interacdo entre o cliente-usuério (Estado) e as empresas.
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Lundvall (2016) destaca que, num mercado onde ocorrem inovacgdes de produto,
ha incerteza nos dois lados: dos demandantes e dos ofertantes. A incerteza emanara das
condigdes externas das transagdes, dos contratos firmados entre as partes envolvidas e da
propria mudanca qualitativa do produto. Para esse autor, a incerteza esta enraizada na
ideia de Williamson acerca da distribuicdo assimétrica das informacdes. O produtor deve
estar interessado em monitorar as competéncias e o aprendizado potencial dos usuarios
para estimar a capacidade que tém em adotar novos produtos. O usuario, por sua vez,
precisa de informacdes especificas sobre o novo produto.

Desse modo, a principio, o Estado como demandante poderia reduzir os custos de
transacdo envolvidos e minimizar as falhas de mercado e do sistema de inovacéo,
conforme destacam Edler e Georghiou (2007). Edquist e Jonhson (2006) também
salientam que as compras governamentais reduzem incerteza e auxiliam na administracdo
de conflitos.

Contudo, diante da argumentacdo concernente a proposicao 2, a complexidade e
a burocracia envolvidas no processo licitatdrio podem gerar incerteza, oportunismo etc.
Teixeira et al. (2014) sdo categdricos, ao afirmarem que as vendas ao setor privado
diferem-se daquelas destinadas aos entes governamentais, ao que concerne: a selecéo de
fornecedores pelo setor publico, o qual utiliza critérios centrados no produto e no prego;
a avaliacdo dos fornecedores (o governo tem dificuldades em estabelecer o historico de
fornecimentos passados); aos custos altos dos pedidos as empresas privadas; a exigéncia
de grandes lotes de produtos; a possibilidade de apelacdo juridica dos participantes que
amplia o tempo de reposicdo e a exigéncia de cumprimento da especificagdo formal
fornecido pelo comprador publico no inicio do processo de compra, que tende a ser
seguida rigorosamente. Todos os processos envolvidos nas licitagdes séo controlados, e
exige-se do fornecedor um grande nivel de formalizacdo e documentacao.

As observagdes anteriores conduzem a proposicao 3:

Proposicdo 3: Os contratos administrativos, estabelecidos no processo de
compras governamentais, e as informacgdes a eles relacionadas sdo complexos, o que
amplia os custos de transacdo envolvidos e, consequentemente, impacta, de maneira

negativa, na “capacidade de inovar” das empresas.
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No Brasil, existem outras barreiras legais especificas para as empresas inovadoras,
como a exigéncia de garantia patrimonial do valor do contrato, necessidade de
demonstracdo de capacidade técnica de cumprimento do contrato e experiéncia prévia
(Brasil, 1993). Segundo a leitura da Lei (8.666/1993), se as empresas ainda nao
participaram de licitagdes anteriores, ou operam de forma descapitalizada, nao
conseguem participar do processo, uma vez que necessitam cumprir garantias ou contratar
seguro-garantia no mercado bancario. Desses aspectos da Lei, decorre a quarta

proposicao.

Proposicdo 4: O Poder de Compra governamental, ao invés de fomentar a
inovacdo de empresas, permite a participacdo somente de empresas mais bem estruturadas
e que ja detém uma capacidade de inovar madura.

A partir das quatro proposi¢des anteriores, é possivel inferir a tese aqui defendida:

Tese: O poder de compra estatal ndo é capaz de influenciar no desenvolvimento
da capacidade de inovar das empresas, porque o arcabouco legal ndo permite a interagdo
entre o setor publico e os fornecedores e ainda dificulta o aprendizado continuo, ao
ampliar os custos de transacdo envolvidos nos contratos administrativos.

Conforme North (2018), as instituicbes sdo de suma importancia para a
estruturacdo das trocas, que, juntamente com a tecnologia utilizada, define os custos de
transagédo. O grau de complexidade e de formalismo da legislacdo de licitacdo brasileira
pode ampliar esses custos, ao dificultar o entendimento das especificagdes exigidas, a ter
uma rigidez nos prazos exigidos e ndo possibilitar o feedback entre produtor-usuario,
aspectos cruciais para o desenvolvimento da capacidade de inovar das empresas.
Aspectos como reputacdo; experiéncias com contratos e interacfes repetitivas dos
fornecedores privados com os entes publicos podem reduzir os custos de transacéo;
contudo, defende-se que ndo levara ao desenvolvimento da capacidade de inovar das

empresas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Embora a discussao acerca do Poder de Compra Governamental como indutor de
inovacédo tenha tido uma crescente atencédo, sobretudo, na Europa; ndo ha um consenso
quanto ao grau de efetividade desse instrumento de politica de inovacéo. Particularmente,
no Brasil, apesar de as alteracdes na legislacdo relativa as compras publicas tenham sido
realizadas com esse propdsito, ndo ha estudos aprofundados a respeito, que possam
evidenciar os seus efeitos no processo inovativo das empresas participantes dos processos
licitatorios.

Com base nas proposicdes feitas na se¢ao quatro, argumenta-se neste ensaio, que
0 arcabouco legal que regulamenta as compras governamentais ndo consegue motivar o
desenvolvimento da capacidade de inovar das empresas, ao ndo permitir os linkages e
dificultar o aprendizado continuo, elementos cruciais para 0 processo de inovagdo. A
rigidez e a complexidade dos contratos administrativos ndo reduzem a incerteza e 0S
riscos envolvidos, o que amplia os custos de transacéo.

Este ensaio pode trazer contribuicdes para a abordagem teorica de Sistema de
Inovac&o, ao discutir a lacuna existente nos estudos a respeito dessa politica de inovagéao.
Autores dessa abordagem que defendem a eficacia dessa politica, embora reconhecam a
interacdo dos agentes como parte fundamental de aprendizado e inovagdo, ndo a
consideram em suas analises. Além disso, considerando-se ainda o incipiente tratamento
das instituicdes nessa abordagem, buscou-se trazer elementos da Teoria de Custos de
Transacdo para complementar essa discussao, uma vez que, embora esta tenha uma visdo
mais estatica, tem também como pressupostos a racionalidade limitada e a incerteza,
aspectos também considerados na economia evolucionaria.

N&o se pretendeu, contudo, esgotar essa tematica; pelo contrario: trata-se de um
debate preliminar que merece um aprofundamento. Para posteriores estudos, recomenda-
se testar empiricamente as proposic¢des destacadas neste ensaio.

Além disso, neste ensaio, atentou-se somente para o arcabouco institucional
formal como ponto central de andlise institucional da politica de compras governamentais
orientadas a inovacdo. Contudo, segundo Rolfstam (2012), seria interessante um estudo

que considerasse mais de um nivel de analise das instituicdes, como, por exemplo, as
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rotinas e as praticas informais (ndo somente no processo de inovacdo) afetadas pela
legislagio. E possivel que pesquisas de campo conduzam a arranjos institucionais
informais que também influenciam, negativa ou positivamente, na capacidade de inovar
das empresas.

O proprio conceito de “capacidade de inovar” também devera ser esmiugado, a
luz da abordagem das capacidades dindmicas (capacidade desenvolvida para modificar
outras capacidades), sob o ponto de vista evolucionério (Teece, 2009), com o intuito de

auxiliar na analise de eventuais resultados encontrados nos estudos empiricos.
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