REVISTA DIREITO

ISSN: 23172622

ENCOMENDAS TECNOLOGICAS EM
ENTES SUBNACIONAIS: FUNDAMENTOS
JURIDICOS E BREVE ESTUDO DE CASO

(LAGOA DE PIRATININGA, NITEROI - RJ)

Mario André Machado Cabral*
Débora Coutinho**

RECEBIDO EM: 4.12.2023
APROVADO EM: |30.1.2024

+  Pesquisador de Pos-Doutorado na Escola de Direito de Sao Paulo da Fundagao Getulio Vargas (FGV Direito SP;
Capes PrInt), em que é associado ao Nucleo de Direito e Economia Politica (NUDEP). Pesquisador de Pos-Doutorado
no Departamento de Direito Comercial da Universidade de Sao Paulo (USP). Doutor em Direito Econdmico pela
USP e mestre (LLM) em Direito da Concorréncia, Inovagao e Informagao pela Universidade de Nova York (NYU).
Foi pesquisador no Instituto Max Planck para Inovacao e Concorréncia (Munique) e no Engelberg Center on In-
novation Law & Policy (Nova York). E-mail: mario.cabral@fgv.br. Orcid: https://orcid.org/0000-0001-6113-7287

= Professorano Centro Universitario Christus (Fortaleza) e no Centro Universitario Farias Brito (Fortaleza). Mestra em
Direito Privado pelo Centro Universitario 7 de Setembro (UNI7). Advogada e Consultora Juridica. E-mail: deboraoc@
gmail.com. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-0735-9783

Este artigo esta licenciado com uma Licenga Creative Commons - Atribui¢do-N&o Comercial 4.0 Internacional
[ This is an open-access article distributed under the terms of the Creative Commons Attribution License 4.0 International.



REVISTA DIREITO
2024 |v.18 | n. 1] p.1-28 | ISSN 2317-2622. http://dx.doi.org/10.5935/2317-2622/direitomackenzie. v18n116668

. MARIO ANDRE MACHADO CABRAL
+ DEBORA COUTINHO

resumo: Encomendas tecnoldgicas (ETECs) sdo contratacdes publicas para o desen-
volvimento de solucao de problema técnico especifico ou obtencio de produto, servi-
¢o ou processo inovador. Justifica-se no contexto de matérias de interesse publico que
nao encontram solucao disponivel e envolvam risco tecnolégico. Em nivel federal, as
ETECs encontram normatiza¢do na Lei n. 10.973 de 2004 (Lei de Inovacao) e no De-
creton. 9.283 de 2018 (Decreto Federal de Inovagao). Os casos mais notorios de utiliza-
¢ao do instrumento sao federais: a aeronave militar KC-390 (encomendado pela For¢a
Aérea Brasileira a Embraer, 2009) e uma das vacinas contra a Covid-19 (encomendada
pela Fundacao Oswaldo Cruz a AstraZeneca, 2020). O objetivo do presente trabalho é
verificar a possibilidade juridica de entes subnacionais (Estados, Distrito Federal e mu-
nicipios) utilizarem as ETECs como instrumento de incentivo ao mercado interno e
fomento ao desenvolvimento tecnoldgico e econdmico do pais. A hipotese é que nao ha
obice constitucional a que entes federativos subnacionais lancem mao do instrumento.
Para testar a hipotese, pretende-se examinar os fundamentos constitucionais, legais e
infralegais concernentes as ETECs, focando-se na normatizacao da politica de fomen-
to a inovacao e nas possibilidades juridicas de acao subnacional. Além disso, far-se-a
um breve estudo de caso relativo a ETECs celebradas em ambito municipal, de forma
aatestar a possibilidade juridica e a potencialidade socioeconémica do instrumento em
todos os niveis federativos. Os resultados apontam nao haver dbice as ETECs subnacio-
nais. A conclusio é no sentido de que Estados, o Distrito Federal e municipios poderiam
utilizar mais as ETECS como mecanismo de fomento a inovacao e ao desenvolvimento.
PALAVRAS-CHAVE: Encomendas tecnoldgicas; entes federativos subnacionais; inova-
¢a0; desenvolvimento.

PUBLIC PROCUREMENT FOR INNOVATION IN SUB-NATIONAL

ENTITIES: LECAL FOUNDATIONS AND BRIEF CASE STUDY
(LAGOA DO PIRATININGA, NITEROI - RJ)

ABSTRACT: Brazilian public procurements for innovation (ETECs) are government
contracts to provide a solution for a specific problem or obtain an innovative
product, service or process. They are justified in the context of public affairs mat-
ters that do not count on available solutions and involve technological risk. In a
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federal instance, ETECs are regulated by Law n. 10.973 of 2004 (Innovation Law)
and Decree n. 9.283 of 2018 (Federal Innovation Decree). The most notorious cases
of use of the instrument are federal: the KC-390 military aircraft (ordered by the
Brazilian Air Force from EMBRAER, 2009) and one of the vaccines developed to
fight Covid-19 virus (ordered by the Oswaldo Cruz Foundation from AstraZeneca,
2020). This paper seeks to investigate the legal possibilities of sub-national enti-
ties (states, the Federal District and municipalities) instrumentalize public ETECs
as a tool to encourage the domestic market and nurture its technological and
economic development. The hypothesis is that there is no constitutional obsta-
cle to sub-national federative entities using the instrument. In order to test the
hypothesis, the study dive into the very constitutional, legal and regulatory foun-
dations concerning ETECs, focusing on the innovation policy regulation and the
legal possibilities of sub-national action. There will also be a brief case study of
ETECs in a local scale to confirm the legal mandate and socioeconomical poten-
tial of the instrument when it comes to local government. The outcome showed
that there are no obstacles to ignite sub-national ETECs. The conclusion is that
states, the Federal District, and municipalities could make a better use of ETECs
as a mechanism to promote innovation and development.

KEYWORDS: Public procurements for innovation; sub-national entities; innovation;

development.

1. Introducgao

Encomendas tecnologicas (ETECs) sao contratagdes publicas para o desenvolvimento
de solucao de problema técnico especifico ou obtenc¢io de produto, servico ou processo
inovador. Justifica-se no contexto de matérias de interesse publico que nao encontram
solucdo disponivel e envolvam risco tecnoldgico. Em nivel federal, as ETECs encon-
tram normatizacio na Lei n. 10.973, de 2 de dezembro de 2004 (Lei de Inovacio), e
no Decreto n. 9.283, de 7 de fevereiro de 2018 (Decreto Federal de Inovacao). Os casos
mais notorios de utilizacdo do instrumento sio federais: a aeronave militar KC-390
(encomendada pela For¢a Aérea Brasileira a Embraer, em 2009) e uma das vacinas
contra a Covid-19 (a Fundacio Oswaldo Cruz firmou um acordo com a biofarmacéu-
tica AstraZeneca para produzir, no Brasil, a vacina desenvolvida pela Universidade de
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Oxford, em 2020)". Apesar da sua importancia e do seu potencial de fomento a inova-
¢ao, as ETECs sdo ainda pouco exploradas no nivel subnacional. A maioria dos projetos
de ETECs esta no ambito federal.

Reconhece-se que as ETECs podem constituir poderoso instrumento da politica
publica de incentivo a inovagao, em razao de sua potencialidade de fomento financei-
ro e institucional a atividade inovativa e de sua relevancia social e econémica - isto é,
capacidade de:

(i) solucionar um problema sem remédio disponivel,

(ii) amparar economicamente agentes inovadores (como empresas) no enfrenta-
mento dos riscos tecnologicos. Além disso, as ETECs contam com clareza re-
gulamentar, uma vez que dispdoem de regramento legal e infralegal.

E valido ressaltar que, conforme estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Eco-
nomica Aplicada (Ipea), nota-se que a demanda massiva foi proveniente do Poder Pu-
blico Federal, tendo tido poucas implementacdes nos entes federativos subnacionais,
principalmente apos a vigéncia da Lein. 13.243, de 11 de janeiro de 2016, que promo-
veu altera¢des substanciais na Lei de Inovac¢ao (Rauen, 2023). Salvo excecdes (como o
caso do Estado de Sao Paulo, que conta com o Decreto n. 62.817 de 4 de setembro de
2017 - Decreto Paulista de Inovacio), os Estados, o Distrito Federal e os municipios
nao dispdem de normatizacao legal ou infralegal em rela¢do a politica de inovacgao, em
geral, e as ETECs, em particular. Essa auséncia normativa pode explicar, em parte, a
pouca disseminacdo do instrumento em dmbito subnacional. Isso depende, entre ou-
tros fatores, de vontade politica e demandaria capacitacao de pessoal para operaciona-
lizar as ETECs. Ademais, para que o uso do instrumento seja bem-sucedido, é necessario
haver disposi¢cao dos agentes econdmicos no engajamento e enfrentamento dos riscos
tecnologicos, a fim de entregar as solu¢cdes demandadas pelo ente publico. Adicione-se
que, no campo académico, sao escassos os estudos sobre ETECs voltados a sua aplicacio
em nivel federativo subnacional®.

1 Nassecoes seguintes, far-se-a uma referéncia mais detalhada a esses casos.

2 As principais (e escassas) referéncias sao relacionadas ao Decreto Paulista de Inovagao. Obra coletiva organizada
pelo Nucleo Juridico do Observatdrio da Inovagao e Competitividade do Instituto de Estudos Avanc¢ados da Uni-
versidade de Sao Paulo (OIC-IEA/USP) sobre o decreto paulista traz trés estudos sobre ETECs: Maiaet al., 2018; Issa,
2018; Paiva; Romitelli, 2018.
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Em sintese,adespeitodarelevanciadas ETECs, elas se concentram mais no ambito
federal, sendo poucas as iniciativas e esparsos os esforcos de regulamentacao subnacio-
nal e havendo, ainda, insuficientes producdes académicas a respeito do instrumento.
Por tais razoes, compreende-se que o esforco de pesquisa ora empreendido se justifica.

A ciéncia e a tecnologia ja estavam contempladas pelo texto constitucional origi-
nal de 1988. O termo “inovacao”, porém, foi adicionado a Constitui¢ao pela Emenda
Constitucional n. 85, de 2015, no art. 24, IX, como objeto de competéncia concorrente,
em que a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a com-
peténcia suplementar dos Estados®. Considerando que ha lei federal prevendo normas
gerais sobre inovacao tecnoldgica, os Estados exercerao a competéncia legislativa ple-
na para atender as suas peculiaridades. Além da concorrente, existe na Constituicio a
competéncia comum dos entes federativos, que proporciona os meios de acesso a cultu-
ra, a educacao, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovacao (art. 23, inc. V).

A fim de compreender as possibilidades e os limites da atuacio econoémica dos
entes subnacionais, mostra-se importante analisar os dispositivos constitucionais que
tratam das competéncias comuns e concorrentes dos entes federativos. No que com-
pete a auto-organizacao e autonomia dos entes federativos, esses atributos sao impres-
cindiveis para a existéncia do federalismo. Importante mencionar que a Constituicao
Federal adotou o principio da predominancia do interesse, que opera como uma dire-
triz geral, apresentando um norte para a compreensao do sistema federativo, quando
se trata de competéncias administrativas e legislativas.

Nesse sentido, a competéncia comum, que define a cooperac¢ao entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os municipios, estabelecida no art. 23*, determina que

3 O termo também foi adicionado para nomear, ao lado de “ciéncia e tecnologia”, o Capitulo IV do Titulo VIII
da Constituicao de 1988 (Ver, a respeito: Cabral, 2020, p. 112-114).

4+ Constituicdo Federal, Art. 23. “E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
I- zelar pela guarda da Constituicao, das leis e das instituigoes democraticas e conservar o patrimonio publico; IT -
cuidar da saude e assisténcia publica, da protegao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; III - proteger os
documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais
notaveis e os sitios arqueoldgicos; IV - impedir a evasao, a destruicao e a descaracterizacao de obras de arte e de
outros bens de valor historico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao, a
ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao; VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicao em qualquer de
suas formas; VII - preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII - fomentar a produg¢ao agropecuaria e organizar o
abastecimento alimentar; IX - promover programas de constru¢ao de moradias e a melhoria das condigdes habita-
cionais e de saneamento basico; (Vide ADPF 672); X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagao,
promovendo a integragao social dos setores desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de
direitos de pesquisa e exploragao de recursos hidricos e minerais em seus territorios; XII - estabelecer e implantar
politica de educagao para a seguranga do transito. Paragrafo unico. Leis complementares fixarao normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvol-
vimento e do bem-estar em dambito nacional”.

Este artigo esta licenciado com uma Licenga Creative Commons - Atribui¢do-N&o Comercial 4.0 Internacional
[ This is an open-access article distributed under the terms of the Creative Commons Attribution License 4.0 International.



REVISTA DIREITO
2024 |v.18 | n. 1] p.1-28 | ISSN 2317-2622. http://dx.doi.org/10.5935/2317-2622/direitomackenzie v18n116668

- MARIO ANDRE MACHADO CABRAL
+ DEBORA COUTINHO

leis complementares fixarao normas buscando o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em dmbito nacional. Em seu inciso V, cuja redac¢ao foi dada pela Emenda
Constitucional n. 85, de 2015, ha a previsao de que é de competéncia comum “propor-
cionar os meios de acesso a cultura, a educacio, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a ino-
vacao”. Depreende-se da leitura que é obrigacdo comum de todos os entes federativos
proporcionar o acesso a tais direitos, que estio intrinsecamente conectados. Conforme
Bercovici (2022, p. 132-133), o federalismo cooperativo traz a coordena¢ao como um
procedimento que busca um resultado comum e do interesse de todos. A decisao co-
mum, formada em nivel federal, ¢ adaptada e executada autonomamente por cada ente
federado e, a partir dai, é adaptada e ajustada as necessidades dos Estados, dos munici-
pios e do Distrito Federal.

O art. 24 da Constituicdo Federal®, por sua vez, estabelece a competéncia concor-
rente entre Unido, Estados e Distrito Federal paralegislar sobre temas especificos, defi-
nindo em seu inciso IX cumulado com seus paragrafos, que “educacao, cultura, ensino,
desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacao” serdo tratados,
pela Unido, em nivel de normas gerais, sendo suplementados pela legislacio estadual.

Pelo exposto, entendendo a permissiva constitucional de competéncialegislativa
e executiva, em razio da importancia e do potencial de impacto econémico das ETECs,
entendeu-se necessaria uma investigacao com relacao a legislacio e a regulamentacio
das ETECs no plano estadual e municipal. Para tanto, ao longo da pesquisa, analisou-se
juridicamente o instrumento das ETECs em dmbito federativo subnacional e condu-
ziu-se o estudo de um especifico caso municipal.

5 Art.24.“Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: I - direito tributario,
financeiro, penitenciario, econdomico e urbanistico; (Vide Lein. 13.874, de 2019); II - orcamento; ITI - juntas comer-
ciais; IV - custas dos servigos forenses; V - produgao e consumo; VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservacao da
natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢ao do meio ambiente e controle da polui¢ao; VII - protecao
a0 patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; VIII - responsabilidade por dano ao meio am-
biente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico; IX - educagao,
cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovagao; X - criacao, funcionamento e
processo do juizado de pequenas causas; XI - procedimentos em matéria processual; XII - previdéncia social, prote-
¢a0 e defesa da saude; XIII - assisténcia juridica e Defensoria publica; XIV - protegao e integracao social das pessoas
portadoras de deficiéncia; XV - prote¢ao a infancia e a juventude; XVI - organizacao, garantias, direitos e deveres
das policias civis. § 12 No ambito da legislacao concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer nor-
mas gerais. (Vide Lei n. 13.874, de 2019) § 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui
a competéncia suplementar dos Estados. (Vide Lei n. 13.874, de 2019) § 3° Inexistindo lei federal sobre normas
gerais, os Estados exercerao a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. (Vide Lein. 13.874,
de 2019) § 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for
contrario”.
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Para nortear a pesquisa, apresenta-se a seguinte pergunta de partida: as ETECs
podem ser realizadas em nivel subnacional, de forma a estimular o mercado interno e
o desenvolvimento economico e tecnoldgico do pais, nos termos do art. 219 da Cons-
tituicao Federal? Objetiva-se investigar as ETECs e sua formulacao juridica como ins-
trumento de fomento ao mercado em nivel subnacional. A hipotese é que nao ha obice
constitucional a que Estados, o Distrito Federal e municipios lancem méao desse instru-
mento de contratagao publica, podendo-se fazer uso das ETECs como mecanismo de
estimulo ao mercado interno e ao desenvolvimento. Para testar a hipotese, o presente
trabalho pretende examinar os fundamentos constitucionais, legais e infralegais con-
cernentes as ETECs, focando-se no regramento da politica de fomento a inovac¢ao e nas
possibilidades juridicas de acio subnacional. Além disso, far-se-a um breve estudo de
caso relativo a ETECs celebradas em ambito municipal, de forma a atestar a dispo-
nibilidade juridica e a potencialidade socioeconémica do instrumento em todos os
niveis federativos.

Apos essa introducao, o presente artigo apresenta o seguinte percurso: a primei-
ra secao trata das ETECs e de seus fundamentos legais e infralegais; a segunda se¢io
discorre sobre as ETECs a nivel estadual, focando-se no caso do Estado de Sao Paulo; a
terceira secdo discute as ETECs em ambito municipal, concentrando-se no municipio
de Niter6i (R]); aquartasecao traz o estudo de caso de ETECs celebradas em Niteroi (R]);
por fim, a conclusao sumariza os pontos relevantes, discute os resultados encontrados
e endereca as consideragoes conclusivas.

2. Encomendas tecnoldgicas: fundamentos
juridicos e contornos conceituais

A Lei de Inovagio, de abrangéncia nacional, estabeleceu o quadro normativo dos in-
centivos a inovacao, consignando novas técnicas de fomento. Seu art. 20 apresenta
as ETECs como mecanismos juridicos destinados principalmente as empresas e orien-
tados a provisao de base juridica as compras publicas de solucoes tecnologicas nao dis-
poniveis no mercado®.

6  Observe-se, de saida, que ETECs sdo s6 uma forma de compras publicas para a inovagao; estas nao se resumem aque-
las (Cf. Foss, 2019, p. 29-32. Ver também: Santos, 2022, p. 267 (nota de rodapé n. 914). Sobre fomento a inovagao
pela demanda, ver, entre outros: Rauen, 2017; Macedo, 2017; Cosendey, 2017. Ver também: Moreira, 2018, p. 71-77,
Aratjoet al., 2018, p. 28-29; Rauen; Barbosa, 2019; Barbosa, 2020; p. 187-191).
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O pressuposto da previsao legal é o entendimento de que ETECs podem fomen-
tar o mercado interno e contribuir ao desenvolvimento economico e tecnolégico do
Pais. Como mecanismo de incentivo a inovacao, ETECs podem ser vistas como meio
de concretizar niao apenas os objetivos constitucionais que constam do Capitulo IV do
Titulo VIII da Constituicao Federal (“Da Ciéncia, Tecnologia e Inova¢ao”) - como o bem
publico (art. 218, § 1%), 0o mercado interno dinamizado, o desenvolvimento cultural e
socioeconomico, o bem-estar da populagao e a autonomia tecnologica (art. 219) -, como,
de forma mais ampla, o desenvolvimento nacional (art. 3%, II) e a soberania econémi-
canacional (art. 170, I) (Bercovici, 2022, p. 405-409; Braga, 2015, p. 118-120; Cabral,
2022, p. 22-26).

O art. 219 da Constituicao é central para a compreensio das ferramentas de fo-
mento a inovacao no Brasil, como as ETECs’. Como expressao da soberania nacional
e da pretensdo de autonomia tecnologica e de internalizacao dos centros de decisao
economica do pais, o mercado interno como patrimonio nacional fundamenta a agio
estatal no dominio econdmico para transforma-lo no centro dinamico do desenvolvi-
mento, inclusive quanto a melhoria das condi¢des de vida da populacao e as politicas de
desenvolvimento tecnologico. Ao buscar reduzir a vulnerabilidade externa do Brasil,
o mandamento constitucional referente a expansiao do mercado interno se constitui
como fundamento da estratégia de dinamismo economico liderada pela demanda in-
terna (Grau, 2010, p. 259-260; Bercovi, 2022, p. 418-422; Octaviani, 2013, p. 177-181;
196-201). Sendo o Estado o principal centro de decisdes econdmicas e relevante fo-
mentador das demandas por inovagao, as ETECs traduzem manifestacao do poder de
compra estatal para cumprir uma politica constitucional de fomento & inovacao que
objetiva dinamizar o mercado e colocar o Pais na rota do desenvolvimento tecnoldgico
e economico do pais®,

O mecanismo da ETEC é focado na criacao de solucao para problemas sociais rele-
vantes. Sua instrumentaliza¢io se da via contratos de pesquisa e desenvolvimento, cujo

7 “Art.219. 0 mercado interno integra o patrimonio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar o desenvolvi-
mento cultural e socioeconémico, o bem-estar da populagio e a autonomia tecnologica do Pais, nos termos de lei
federal”.

8  “Less obvious, we also assume that law and state actions are, in multiple and intricate ways, mutually constitu-
tive and that if it is possible to observe and understand the roles of law in public policy, it would also be possible
to improve or perfect them from a legal and institutional perspective”. Texto traduzido: “Menos Obvio, também
assumimos que a lei e as agoes do Estado sao, de varias e intrincadas maneiras, mutuamente constitutivas e que, se
for possivel observar e entender as fungoes da lei na politica publica, também sera possivel aprimora-las ou aperfei-
¢oa-las de uma perspectiva juridica e institucional” (Foss; Coutinho, 2023, p. 2, tradugao nossa).
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objeto é entregavel, claro e determinado. Importante destacar que o formato de missao
orientada, como é o caso das ETECs, mostra a relevancia das politicas publicas e da par-
ceria publico-privada para induzir a inovac¢io e o desenvolvimento econémico no Pais,
lancando-se luz sobre as intrincadas interacdes publicas e privadas que movimentam o
setor de inovacao no Brasil (Foss; Coutinho, 2023, p. 6).

Reconhece-se como inerente ao contrato o risco de que o resultado nio seja atin-
gido. O fornecedor da solucido tecnologica deve envidar os melhores esfor¢os tecno-
logicos a fim de entregar o item encomendado. Nesse sentido, cada etapa do projeto
deve ser executada e auditada com cuidado, para que sejam analisadas as condi¢oes de
continuidade e entrega do objeto contratado (Rauen, 2019).

Assim, a ETEC nao se confunde com outros instrumentos de incentivo finan-
ceiro a inovacdo nas empresas listados no art. 19, § 22 A, da Lei de Inovagao, a exem-
plo do financiamento?, do capital de risco'® ou da subvengao economica’*. Na ETEC,
ha a transferéncia, pelo Estado ao contratado, de recursos financeiros para que este
enfrente os riscos tecnologicos e envide esforgos para ofertar uma solucao (i) deman-
dada e (ii) indisponivel (e.g., uma vacina para uma nova enfermidade). Ha o dever le-
gal e contratual de execucao de atividades de pesquisa para que se apresente a solu¢ao
tecnoldgica.

Apesar de as leis delicitacdo (Lein. 8.666,de 21 de junho de 1993, e Lein. 14.133,
de 1°de abril de 2021) nio tratarem mais detalhadamente sobre o tema, entende-se que
o contrato administrativo é flexibilizado para absorver as peculiaridades das ETECs,
principalmente no que tange as obrigacdes do contratado e as possiveis san¢des contra-
tuais pela ndo entrega ou entrega parcial do objeto do contrato. As ETECs sdo incertas,
com custo elevado e complexas, sem garantias de resultado e de adaptacao mercadolo-
gica do produto final pelos fornecedores, necessitando estar devidamente justificadas
pelos contratantes. Rauen (2022, p. 18) explica que a ETEC constitui compra publica
muito especifica, que envolve um esforco de pesquisa e desenvolvimento adquirido,
que pode nao ser suficiente para desenvolver a solucao desejada. A ETEC deve ser cui-
dadosamente desenhada para:

9  Transferéncia, pelo Estado ao beneficiario, de recursos financeiros reembolsaveis.

10 Transferéncia, pelo Estado ao beneficiario, de recursos financeiros na forma de participacao societaria.

11 Transferéncia, pelo Estado ao beneficiario, de recursos financeiros nao reembolsaveis, exigindo-se do beneficiario
contrapartida.
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(i) sereficiente para o ente publico que a solicita;

(ii) estimular a participacao privada (na presenca de risco tecnoldgico, as empre-
sas tendem a investir menos do que o socialmente desejavel); e

(iii) voltar-se ao resultado concreto.

Entre suas caracteristicas relevantes, podem-se apontar:

(i) a possibilidade de contratagao de mais de uma empresa para a encomenda
como um todo ou para etapas especificas, sendo permitida a subcontratacio
para algumas atividades;

(ii) aselecdodosfornecedorespor negociagio,tendo como critério determinante
a maior chance de entrega do objeto - e nao o preco (diferentemente, e.g., da
compra publica realizada por licita¢do na modalidade pregao);

(iii) o didlogo entre contratante (Estado) e os potenciais fornecedores no mercado
como fator fundamental para analise da viabilidade de execuc¢ao do projeto;

(iv) a negociac¢ao sobre propriedade intelectual e adaptacio mercadologica para
comercializacao do produto final; e

(v) apossibilidade de encerramento do projeto com a devida remuneracao as par-
tes contratadas, caso o resultado almejado nio tenha sido atingido por invia-
bilidade técnica ou econoémica.

O Decreto Federal de Inovacao, em seu art. 29, § 12, preveé cinco modalidades de
precificacao possiveis em ETECs, dependendo das caracteristicas do contrato, sendo isso
definido nos estudos preliminares e na fase de negociacao e escolha de fornecedores:

i) preco fixo;

ii) preco fixo mais remuneracao variavel de incentivo;

(

(iii) reembolso de custos sem remunerac¢io adicional;

(iv) reembolso de custos mais remuneracao variavel de incentivo;
(

v) reembolso de custos mais remuneracio fixa de incentivo*

12 “Art.29.0pagamento decorrente do contrato de encomenda tecnologica sera efetuado proporcionalmente aos tra-
balhos executados no projeto, consoante o cronograma fisico-financeiro aprovado, com a possibilidade de adogao
de remuneragdes adicionais associadas ao alcance de metas de desempenho no projeto, nos termos desta Subsecao.
§ 12 Os 6rgaos e as entidades da administragao publica poderao utilizar diferentes modalidades de remuneracao

Este artigo esta licenciado com uma Licenga Creative Commons - Atribui¢do-N&o Comercial 4.0 Internacional
[ This is an open-access article distributed under the terms of the Creative Commons Attribution License 4.0 International.



REVISTA DIREITO
2024 |v.18 | n. 1] p.1-28 | ISSN 2317-2622. http://dx.doi.org/10.5935/2317-2622/direitomackenziev18n116668

ENCOMENDAS TECNOLOGICAS EM ENTES SUBNACIONAIS:
FUNDAMENTOS JURIDICOS E BREVE ESTUDO DE CASO
(LAGOA DE PIRATININGA, NITEROI - RJ)

Para a definicio da modalidade de precificacdo mais adequada, devem ser consi-
derados itens como o nivel de complexidade, a velocidade, a qualidade, os potenciais
ganhos e riscos, o interesse social e imediato da pesquisa, além da incerteza quanto
aos custos das atividades. Tendo em vista que tais itens vao se tornando mais comple-
X08, custosos e com maior necessidade de velocidade, a precificagdo pode passar de uma
modalidade mais simples, como preco fixo, para chegar a modalidade tida como mais
atrativa dos pontos de vista tecnologico e financeiro, que é o reembolso de custos
mais remuneracao fixa de incentivo, em que a administracao incorpora mais risco tec-
nologico (Rauen; Barbosa, 2019, p. 70).

Rauen e Barbosa (2019, p. 31-34) explicam as etapas para verificacio da viabilidade
das ETECs e a efetiva contratacao. Primeiro, ha os estudos preliminares, por meio dos
quais sdo verificados a necessidade da contratacao, as possibilidades de mercado e os
resultados pretendidos; o mapa de riscos envolvidos; a manifestacio de interesse'® com
edital de chamamento publico para potenciais fornecedores, com analise de potenciais
custos, viabilidade da encomenda, prazos de execuc¢io, dentre outros; a formaliza¢io
do termo de referéncia com a descricao precisa dos critérios; a etapa de negociacao com
possiveis interessados, verificacao de requisitos e instrucao do processo de escolha; rea-
lizacio do termo de ratificacao da dispensa e publica¢cdo na imprensa oficial; e a assina-
tura do contrato com definicoes técnicas, metas, termos de propriedade intelectual e
demais obrigacoes e direitos™*.

Com a pandemia da Covid-19, as ETECs ganharam forca em diversos paises, in-
clusive no Brasil, para o desenvolvimento de vacinas e remédios que conseguissem con-
trolar a doenca e suas complicacoes (Rauen, 2020). Em setembro de 2020, foi firmado
um termo de contrato entre a Fundacido Oswaldo Cruz (Fiocruz), o Instituto de Tec-
nologia Biomanguinhos (Biomanguinhos) e AstraZeneca UK Limited'®; o objetivo era

de contrato de encomenda para compartilhar o risco tecnologico e contornar a dificuldade de estimar os custos de
atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao a partir de pesquisa de mercado, quais sejam:

1- Prego fixo;

11- Preco fixo mais remuneragao variavel de incentivo;

11- Reembolso de custos sem remuneracao adicional;

v - Reembolso de custos mais remuneracao variavel de incentivo; ou

v - Reembolso de custos mais remuneragao fixa de incentivo”.

13 Cabral e Moreira avaliam que entes publicos poderiam se valer da experiéncia do Procedimento de Manifestacao de
Interesse (PMI) no ambito das ETECs (2019, p. 67-70).

14 Decreton.9.283,de 7 de fevereiro de 2018, arts. 27 a 30.

15 BRASIL. Fundagao Oswaldo Cruz. Ministério da Saude. Termo de Contrato n® 01/2020 entre a Fundagao Oswaldo
Cruz (Fiocruz), o Instituto de Tecnologia Biomanguinhos (Biomanguinhos) e AstraZeneca UK Limited. Disponivel
em: https://portal.fiocruz.br/sites/portal.fiocruz.br/files/documentos/contrato_vacina_astrazaneca_fiocruz.pdf.
Acesso em: 7 out. 2023.
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desenvolver, em escalaindustrial, a producio de insumos, e fabricar vacina, suficientes
para 100,4 milhdes de doses*®.

No Brasil, conforme ja mencionado, ha outro caso notério de ETEC - inclusive,
anterior a previsao expressa do instrumento na Lei de Inovacio conforme a redagao
daLein.13.243,de 11 dejaneiro de 2016 (Novo Marco da Inovacdo)'’. Trata-se do caso
do KC-390. Em 2009, a EMBRAER foi contratada como fornecedora pela Forca Aérea
Brasileira (FAB) para desenvolver uma aeronave com fins e caracteristicas particula-
res, inovadores para a aeronautica brasileira e ainda nao criada e fabricada em outros
paises, nos moldes necessarios a demanda especifica da FAB. Como o pedido foi ante-
rior a altera¢ao promovida pelo Novo Marco da Inovacio e ao regramento do Decreto
Federal de Inovacio, que prevé a dispensa de licitacio nos arts. 31 e 32'%, o contrato foi
firmado por inexigibilidade de licitacdo, sob a égide da antiga lei de licitacoes'’. A Lei
n.8.666/1993 ealein. 14.133/2021 preveem que é dispensavel a licitacio em casos de
contratac¢io de projetos de desenvolvimento institucional, cientifico e tecnologico e
estimulo a inovacao. No caso da Embraer, a consecucao do objetivo foi atingida gracas

16 Utilizando esse caso, mencione-se que existem varios niveis de Technology Readiness Levels (TRL), que é o nivel de
maturacdo da tecnologia, sendo permitida, como aconteceu no referido contrato, a contratagao de ETEC para de-
senvolvimento da vacina em alta escala voltada a produgao de bilhoes de doses em curto espago de tempo e condi-
¢oes adequadas de condicionamento do material. Sobre o tema, conforme Barbosa (2020), os niveis de maturagao
TRLs 1 a4 estao mais ligados a pesquisa em ambiente laboratorial; os TRLs 5 e 6 estao mais voltados & aplicagao em
ambiente simulado; e 0os TRLs 7 a 9 remetem a aplicacao da tecnologia no “mundo real”, notadamente na realidade
de mercado. E preciso considerar que a passagem de um TRL para outro so ocorre apds a comprovacio do atin-
gimento de todas as metas de cada etapa. A Equipe Hubtec da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Nacional, 2021), ao analisar as maturidades tecnoldgica e de produgao,
ensina que a metodologia TRL mensura a maturidade da tecnologia pela demonstracao da capacidade tecnoldgica,
em que se toma por base o termometro desenvolvido originariamente pela National Aeronautics and Space Admi-
nistration (NASA). O nivel 1, que é o nivel TRL inicial, representa uma tecnologia com maturidade baixa, enquanto
o nivel de TRL 9 corresponde a tecnologia madura e que pode ser operada pelo cliente. Ao realizar a medi¢ao do
nivel de maturidade de uma solugao tecnoldgica, é possivel ter uma real nogao dos riscos tecnoldgicos e comunicar
aos tomadores de decisao sobre os desafios que deverao ser superados pelos fornecedores e contratantes para que o
resultado possa ser alcan¢ado com sucesso.

17 Parauma esquematizagao das alteracoes promovidas pelo Novo Marco da Inovagao a Lei de Inovagio e a outras leis,
ver: Cabral (2020b; 2020c).

18 “Art. 31. O fornecimento, em escala ou nao, do produto, do servi¢o ou do processo inovador resultante das ativi-
dades de pesquisa, desenvolvimento e inova¢ao encomendadas na forma estabelecida neste Decreto podera ser
contratado com dispensa de licitagao, inclusive com o proprio desenvolvedor da encomenda. Paragrafo unico.
O contrato de encomenda tecnoldgica podera prever opgao de compra dos produtos, dos servigos ou dos processos
resultantes da encomenda. Art. 32. Quando o contrato de encomenda tecnologica estabelecer a previsiao de forneci-
mento em escala do produto, do servigo ou do processo inovador, as partes poderao celebrar contrato, com dispensa
delicitagao, precedido da elaboragao de planejamento do fornecimento, acompanhado de termo de referéncia com
as especificagoes do objeto encomendado e de informagdes sobre: I - a justificativa econdmica da contratagao; II-a
demanda do 6rgao ou da entidade; III - os métodos objetivos de mensura¢iao do desempenho dos produtos, dos
servicos ou dos processos inovadores; e IV - quando houver, as exigéncias de certificacoes emitidas por instituigoes
publicas ou privadas credenciadas” (Decreto Federal de Inovagao).

19 Sobre o caso, ver, entre outros, Ribeiro (2017).
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ao didlogo, ao trabalho em conjunto e a sintonia institucional entre contratante e con-
tratada. A aeronave KC-390 é um caso de sucesso de ETEC brasileira.

Importante salientar, como ja mencionado anteriormente, que algumas tecno-
logias relevantes sao resultantes de ETECs realizadas pelo setor de defesa dos paises,
como o sistema de navegacio GPS, o veiculo automotivo Jeep e a propria aeronave
KC-390 (Rauen; Barbosa, 2019). Todos esses produtos foram encomendas derivadas
originalmente de necessidades de defesa, tendo havido a adaptacio mercadologica e
posterior comercializacao pelas fornecedoras. Disso, depreende-se que hd um relevante
papel dainovagao tecnoldgica inspirada por motivos de defesa, e os produtos resultan-
tes do esforco tecnoldgico, em muitos casos, sao adaptados para a vida civil, podendo
ser comercializados ao publico em geral.

As ETECs sdo instrumentos relevantes de inovacio, pesquisa e tecnologia. Tém
relevancia social (a0 poderem ser veiculos para a solu¢ao de problemas que afetam a
sociedade) e econdmica (ao constituirem incentivo financeiro e contratual ao enfren-
tamento dos riscos tecnologicos por parte de agentes economicos). Poderiam, porém,
ser mais utilizadas como modalidade de contratacio e compras publicas no Brasil®.
E possivel que uma utilizacio aquém do desejado se deva nao s6 ao seu carater excepcio-
nal em relacdo as demais formas regulares de contrata¢ao, mas também a um eventual
desconhecimento desse instrumento por servidores do Poder Publico, apontando-se,
inclusive, dificuldades concernentes ao controle externo exercido pelos tribunais de
contas (Fernandes; Coutinho, 2021, p. 75). Nas se¢Oes seguintes, procura-se discutir as
ETECs em ambito federativo subnacional.

3. Encomendas tecnholdgicas em nivel estadual

A secaointrodutoria do presente artigo apontou que a ciéncia, a tecnologia e ainovacao
foram tratadas em artigos da Constituicao de 1988 relativos a competéncia comum e
concorrente de forma direta, havendo, portanto, a possibilidade de todos os entes fe-
derativos lidarem com essa tematica. A existéncia de um Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovac¢do (SNCTI)* pressupde a competéncia administrativa comum a to-
dos os entes da Federacgio para executar uma agenda de ciéncia, tecnologia e inovacao.

20 Coutinho e Maia (2018) alertam que maior uso das ETECs passa nao apenas pela existéncia de leis e decretos, mas
também pelo desenho de clausulas contratuais que tomem em conta as particularidades de cada encomenda.
21 Sobre sistema nacional de inovacao, cf. Albuquerque (1996). Ver também: Octaviani (2013, p. 192-196).
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Ainda que se estabelecam as normas gerais em nivel federal, apliciveis a todos os entes
federativos, ao setor privado e ao terceiro setor, é possivel que Estados, municipios e o
Distrito Federal possam suplementar tais regras com normas aplicaveis no plano fede-
rativo especifico.

Nesse contexto, o Estado de Sao Paulo passou pela experiéncia do Decreto Esta-
dual n. 62.817, de 4 de setembro de 2017 (Decreto Paulista de Inovagio), que foi ela-
borado com o propdsito de regulamentar em ambito estadual a Lei de Inovaciao com
as alteracdes trazidas pelo NMI. O decreto estadual foi editado logo apos as alteracdes
do NMI (antes, inclusive, do Decreto Federal de Inovacio) e pdde se valer de sua base na
regulamentacao desse poderoso instrumento de compra publica. Por meio do regula-
mento federal das ETECs, o Estado de Sao Paulo utilizou suas regras gerais e adaptou as
medidas necessarias e mais adequadas no intuito de viabilizar a contratacao de empre-
sas fornecedoras selecionadas em chamamentos publicos (por meio do PitchGov-SP*)
para desenvolver produto, servico ou processo inovador, em caso de atendimento dos
requisitos necessarios para se realizar a ETEC (Monteiro 2018, p. 105)*,

Embora todos os Estados possam tratar sobre inovagdo e regulamentar compras
publicas de inovacdo, nem todos o fizeram. O Estado de Siao Paulo foi um dos primei-
ros a fazé-lo, tratando de ETECS. De outro lado, distin¢oes com relacio ao Decreto Fe-
deral podem ser notadas. Para Rauen (2022, p. 20), o Decreto Federal regulamenta as
ETECs de forma mais detalhada, facilitando a atuacao do gestor publico. Ainda confor-
me Rauen (2022, p. 20-29), as distin¢oes entre o Decreto Federal e o Decreto Paulista
podem ser observadas em diferentes aspectos, como: nas exigéncias especificas para
a participacao de fornecedores, nos conceitos de risco tecnolégico, nos regramentos

22 “Pitch.Gov.SP é uma acao que busca encontrar solu¢oes inovadoras para desafios de relevancia publica em dife-
rentes areas. O programa aproxima os gestores publicos de solugdes desenvolvidas por startups e permite que
empreendedores testes (sic) seus produtos no ambiente publico.” [...] O Pitch Gov.SP é um programa que busca, a
partir de desafios elencados por 0rgaos publicos, selecionar empresas nascentes que apresentem ferramentas ca-
pazes de melhorar a prestacao de servi¢os.” Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4148/1/
PITCH%20GOV.SP.pdf. Acesso em: 30 nov. 2023.

23 Umnotorio caso de ETEC no Estado de Sao Paulo envolveu o Tribunal de Justi¢a do Estado na tentativa de contrata-
¢ao das empresas Microsoft Informatica Ltda. e Microsotf do Brasil Importacao e Comércio de Software e Videoga-
mes para o desenvolvimento de desenvolvimento e a implementacao da plataforma de Justica Digital. O Tribunal
de Justica de Sao Paulo pretendia nao apenas inovar em termos de plataforma tecnoldgica na sustentagao do seu
sistema de processos judiciais, mas também inovar quanto ao acompanhamento dos processos judiciais em si, de
forma a otimizar e automatizar ao maximo. A contratagao foi criticada, tendo sido objeto de analise pelo Conselho
Nacional de Justica, o que ensejou a interrup¢ao do contrato diretamente pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo, em
19 de maio de 2020, mediante Termo de Aditamento e Rescisao Contratual. Assim, a licio que pode ser extraida é
que ETECs devem ser utilizadas nos casos especificos em que a legislacao permitir. Para os demais casos, as formas
regulares de contratagao sao mais adequadas.
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referentes a negociacao, a sele¢ao, aos prototipos, aos escalonamentos e as plantas-pi-
loto e nas definicoes de demanda; nas normas sobre subcontratacio, transferéncia de
tecnologia, encerramento contratual, remunera¢ao, comité técnico de especialistas,
propriedade intelectual e contrata¢ao dos resultados.

Além do Estado de Sao Paulo, exemplos de Estados que também contam com leis
que preveem a possibilidade de realizar ETECs sao: o Rio de Janeiro, por meio da Lei
n. 9.809, de 22 de julho 2022%*; 0 Parana, pela Lei n. 20.541, de 20 de abril de 2021%%; a
Bahia, pela Lein. 14.315, de 17 de junho de 20212%%; 0 Maranhio, pela Lein. 11.733, de
26 de maio de 2022%; o Piaui, pela Lei n. 7.511, de 4 de junho de 2021%; 0 Amazonas,
por meio da Lein. 5.861, de 13 de abril de 2022%. Sao todas leis recentes; portanto, ¢
possivel que, nos proximos anos, outros Estados lancem mao desses instrumentos nor-
mativos para implementar ETECs.

4. Encomendas tecnoldgicas em nivel municipal

A Constituicio Federal de 1988 também permite que municipios se ocupem da ciéncia,
tecnologia e inovacao, conforme previsto nos artigos 218 a 219-B, com vistas ao atin-
gimento dos objetivos constitucionais de desenvolvimento tecnoldgico e dinamizacao
do mercado interno. Um caso de sucesso na regulamentacdo municipal da politica de

24 RiodeJaneiro. Institui o Sistema Estadual de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao do Estado do Rio de Janeiro, na forma
que menciona, e da outras providéncias. Lei n. 9.809, de 22 de julho 2022. Disponivel em: https://www.legisweb.
com.br/legislacao/?id=434407. Acesso em: 7 out. 2023.

25 Parana. Dispoe sobre politica publica de incentivo a inovagao, a pesquisa e ao desenvolvimento cientifico e tecnolo-
gico,ao fomento de novos negocios, e a integragao entre o setor publico e o setor privado em ambiente produtivo no
Estado do Parana. Lein. 20.541, de 20 de abril de 2021. Disponivel em: https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/
pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=246931&indice=1&totalRegistros=1&dt=4.3.2023.12.38.45.717. Acesso
em: 7 out. 2023.

26 Bahia. Dispde sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacao cientifica e tecnologica e
a inovacao do sistema produtivo no Estado, altera a Lei n. 9.433, de 12 de marco de 2005, e a Lei n® 6.403, de 20
de maio de 1992, e da outras providéncias. Lei n. 14.315, de 17 de junho de 2021. Disponivel em: https://www.
legisweb.com.br/legislacao/?id=415905. Acesso em: 7 out. 2023.

27 Maranhao. Dispoe sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitagao cientifica e tecnologica
e ainovagao no Estado do Maranhao, e altera a Lei Estadual n. 6.915, 11 de abril de 1997, e da outras providéncias.
Lein. 11.733, de 26 de maio de 2022. Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=432079. Acesso
em: 7 out. 2023.

28 Piaui. Dispoe sobre medidas de incentivo a inova¢ao e a pesquisa cientifica e tecnologica no ambiente produti-
V0, com vistas a capacitagao e ao alcance da autonomia tecnologica e ao desenvolvimento industrial do Estado do
Piaui. Lei n. 7.511, de 4 de junho de 2021. Disponivel em: https://sapl.al.pi.leg.br/media/sapl/public/normajuridi-
€a/2021/4915/lei_no_7.511_medidas_de_incentivo__inovao_e__pesquisa_cientfica.pdf. Acesso em: 7 out. 2023.

29 Amazonas. Dispoe sobre aado¢ao de medidas de estimulo ao desenvolvimento de startups no Estado do Amazonas
e da outras providéncias. Lei n. 5.861, de 13 de abril de 2022. Disponivel em: https://sapl.al.am.leg.br/media/sapl/
public/normajuridica/2022/11857/5861.pdf. Acesso em: 7 out. 2023.
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inovacao é o Decreto Municipal de Niteroin. 13.397, de 27 de novembro de 2019 (De-
creto Municipal de Inovacao - Niteroi [R]]), que estabelece medidas de incentivo a
inovacao e a pesquisa cientifica e tecnologica no ambiente produtivo. Interessante
mencionar que a Lei n. 3.087, de 26 de junho de 2014*, que aprova o Plano Muni-
cipal de Ciéncia, Tecnologia e Inovac¢ao, nio traz nenhuma mengao as encomendas
tecnoldgicas.

Dentre os instrumentos de estimulo & inovacao que o Decreto Municipal de Ino-
vacao - Niteroi (R]) estdo a subvencao economica, 0 apoio a projetos, o bonus tecnologi-
co, as ETECs e outros instrumentos juridicos de parceria, como a concessiao de bolsas e
de auxilios, além dos convénios para pesquisa, desenvolvimento e inovacdo. Trata-se de
reproducao de instrumentos listados na Lei de Inovacdo. O Decreto procura estimular
a pesquisa e a inovacao por meio da colaboracao entre Poder Publico, setor privado e
terceiro setor®%. Em secao especifica, bastante detalhada, o referido Decreto® detalha
as ETECs da seguinte forma:

Art. 23. Os 6rgaos e as entidades da administracao publica poderao contratar diretamente ICT
publica ou privada, entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente
ouem consorcio, voltadas para atividades de pesquisa e de reconhecida capacitacio tecnoldgica
no setor, com vistas a realizacao de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inova¢io que en-

volvam risco tecnologico, para solugao de problema técnico especifico ou obtencao de produto,

30 Niteroi. Decreton. 13.397/2019. Regulamenta a Lei n. 10.973, de 2 de dezembro de 2004, a Lein. 13.243,de 11 de
janeiro de 2016, 0 art. 24,§ 3% eoart. 32,§ 7°,da Lein. 8.666, de 21 de junho de 1993, 0 art. 1°da Lein. 8.010, de 29
de mar¢o de 1990, e o art. 2%, caput, inciso I, alinea “g”, da Lei n. 8.032, de 12 de abril de 1990 e na Lei Muni-
cipal n. 3.087/2014 (Plano Municipal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao de Niteroi) para estabelecer medidas de
incentivo a inovagao e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, com vistas a capacitagao tecnolo-
gica, ao alcance da autonomia tecnolodgica e ao desenvolvimento do sistema produtivo local. Disponivel em: http://
leismunicipa.is/ixehv. Acesso em: 7 out. 2023.

31 Niteroi. Aprova o Plano Municipal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao de Niteroi e di outras providéncias. Lei
n. 3087, de 26 de junho de 2014. Disponivel em: http://leismunicipa.is/uegbc. Acesso em: 7 out. 2023.

32 O Decreto Municipal de Niteroi n. 13.397, de 27 de novembro de 2019, dispoe, no art. 57, ao definir um modelo
de cooperagao técnica, na clausula sexta, que o Comité Técnico de Especialistas para contratacao de Encomendas
Tecnoldgicas podera incluir membros de Institui¢oes de pesquisa e ensino, agéncias de fomento, institui¢oes finan-
ceiras publicas, organizagdes do terceiro setor, entidades do “sistema S”, organizagdes privadas sem fins lucrativos,
entre outros.

33 Niteroi. Decreton. 13.397/2019. Regulamenta a Lei n. 10.973, de 2 de dezembro de 2004, a Lein. 13.243,de 11 de
janeiro de 2016, 0 art. 24,§ 3% eoart. 32,§ 7°,da Lein. 8.666, de 21 de junho de 1993, o art. 1°da Lein. 8.010, de 29
de margo de 1990, e o art. 2, caput, inciso I, alinea “g”, da Lei n. 8.032, de 12 de abril de 1990 e na Lei Municipal
n. 3.087/2014 (Plano Municipal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao de Niteroi) para estabelecer medidas de incenti-
vo ainovagao e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, com vistas a capacitagao tecnologica, ao
alcance da autonomia tecnologica e ao desenvolvimento do sistema produtivo local. Disponivel em: http://leismu-
nicipa.is/ixehv. Acesso em: 7 out. 2023.
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servico ou processo inovador, nos termos do art. 20 da Lein. 10.973, de 2004, e do inciso XXXI

doart. 24 da Lein. 8.666, de 1993. Niteroi, 2019).

Com teor idéntico ao Decreto Federal®**, o municipio de Niterdi (R]) permitiu que
orgaos e entidades da administra¢iao publica possam contratar entidades publicas ou
privadas, incluindo empresas, desde que sejam reconhecidas por sua capacita¢io tecno-
logica. O objetivo é a consecucao de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao
que envolvam risco tecnoldgico, voltando-se para a solucio de problema técnico espe-
cifico ou para a obtencao de produto, servico ou processo inovador. Ou seja, cuida-se de
tipica descricao de ETEC. Assim como no Decreto Federal, é dispensado que os contra-
tados tenham expressa previsiao de realizacao de pesquisa nos seus atos constitutivos ou
objetivos institucionais e que se dediquem exclusivamente a pesquisa, permitindo-se
aatracio de um numero maior de entidades para realizar as ETECs, sendo exigido ape-
nas que tenham experiéncia na realizacio de atividades de pesquisa, desenvolvimento
e inovagao.

Ainda, a regulagdo municipal consigna o conceito de risco tecnologico, tratan-
do-o como a possibilidade de insucesso no desenvolvimento de soluc¢io, decorrente de
processo no qual o resultado é incerto em funcao do conhecimento técnico-cientifico
insuficiente a época em que se decide pela realizacio da acao®. Assim como o Decreto
Federal de Inovacgao, o decreto niteroiense assinala cinco modalidades de remuneracao:

(i) preco fixo,
(ii) preco fixo mais remuneracio varidvel de incentivo,
(iii) reembolso de custos sem remuneracao adicional,

34 Segundo o art. 23 do Decreto Municipal n. 13.397/2019: “Os 6rgaos e as entidades da administragao publica pode-
rao contratar diretamente ICT publica ou privada, entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas,
isoladamente ou em consodrcio, voltadas para atividades de pesquisa e de reconhecida capacitagao tecnoldgica no
setor, com vistas a realizacao de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao que envolvam risco tecnologi-
0, para solucao de problema técnico especifico ou obtengao de produto, servigo ou processo inovador, nos termos
do art. 20 da Lein. 10.973, de 2004, e do inciso XXXI do art. 24 da Lei n. 8.666, de 1993. § 1° Para os fins do caput,
sa0 consideradas como voltadas para atividades de pesquisa aquelas entidades, publicas ou privadas, com ou sem
fins lucrativos, que tenham experiéncia na realizacao de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao,
dispensadas as seguintes exigéncias: I - que conste expressamente do ato constitutivo da contratada a realizagao de
pesquisa entre os seus objetivos institucionais; e II - que a contratada se dedique, exclusivamente, as atividades
de pesquisa” (Niteroi, 2019).

35 Segundooart. 2°do Decreto Municipal de Niterdin. 13.397/2019: “Para os fins do disposto neste Decreto, conside-
ra-se: [...] III - risco tecnologico - possibilidade de insucesso no desenvolvimento de solugao, decorrente de processo
em que o resultado é incerto em func¢io do conhecimento técnico-cientifico insuficiente a época em que se decide
pelarealizacao daagao[...]” (Niterdi, 2019).
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(iv) reembolso de custos mais remuneracao variavel de incentivo,

(v) reembolso de custos mais remuneracao fixa de incentivo.

A escolha da modalidade dependera do contratante, que podera utilizar as dife-
rentes modalidades para compartilhar o risco tecnoldgico e contornar as dificuldades
inerentes aos custos de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inova¢ao, com base
em pesquisa de mercado®.

O Decreto dispoe também que as partes deverdo definir, no contrato, a titulari-
dade ou o exercicio dos direitos de propriedade intelectual resultante da ETEC, poden-
do dispor sobre a cessao de direitos da propriedade intelectual e o licenciamento para
exploracdo da criacio e a transferéncia de tecnologia®’. O contratante podera ceder ao
contratado a totalidade dos direitos de propriedade intelectual, por meio de compen-
sacdo financeira ou nao financeira, desde que economicamente mensuravel, apenas se
for demonstrado interesse publico em tal medida. Esta ressalva do interesse publi-
co se coaduna com as proposicdes de Mazzucato (2014), quando aborda a inovacao de
acordo com um viés de compartilhamento de riscos e socializacao dos resultados, bene-
ficiando e priorizando o aproveitamento da encomenda a sociedade.

Ademais, prevé-se que o contrato de ETEC podera incluir a op¢ao de compra dos
produtos, servicos ou processos encomendados e que o fornecimento deles, em escala
ou nao, podera ser contratado mediante dispensa de licitacao, inclusive com o proprio
desenvolvedor da encomenda®.

36 Segundooart. 25 do Decreto Municipal n. 13.397/2019. “O pagamento decorrente do contrato de encomenda tec-
noldgica sera efetuado proporcionalmente aos trabalhos executados no projeto, consoante o cronograma fisico-fi-
nanceiro aprovado, com a possibilidade de adogao de remuneragdes adicionais associadas ao alcance de metas de
desempenho no projeto, nos termos desta Subsecao. § 12 Os 6rgaos e as entidades da administra¢ao publica poderao
utilizar diferentes modalidades de remuneracao de contrato de encomenda para compartilhar o risco tecnologico
e contornar a dificuldade de estimar os custos de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao a partir de
pesquisa de mercado, quais sejam: I - preco fixo; I - preco fixo mais remuneragio variavel de incentivo; III - reem-
bolso de custos sem remuneracao adicional; IV - reembolso de custos mais remuneragao variavel de incentivo; ou
V - reembolso de custos mais remuneragao fixa de incentivo. § 2° A escolha da modalidade de que trata este artigo
devera ser devidamente motivada nos autos do processo, conforme as especificidades do caso concreto, e aprovada
expressamente pela autoridade superior” (Niteroi, 2019).

37 Segundo o art. 26 do Decreto Municipal n. 13.397/2019. “As partes deverao definir, no instrumento contratual, a
titularidade ou o exercicio dos direitos de propriedade intelectual resultante da encomenda e poderao dispor so-
bre a cessao do direito de propriedade intelectual, o licenciamento para explorac¢do da criacao e a transferéncia de
tecnologia, observado o dispostono § 4°eno § 52do art. 62da Lein. 10.973, de 2004. § 1° O contratante poderd, me-
diante demonstracao de interesse publico, ceder ao contratado a totalidade dos direitos de propriedade intelectual,
por meio de compensacao financeira ou nao financeira, desde que economicamente mensuravel, inclusive quanto
aolicenciamento da criagao a administragao publica sem o pagamento de royalty ou de outro tipo de remuneragao”.

38 Segundo o art. 27 do Decreto Municipal n. 13.397/2019. “O fornecimento, em escala ou nao, do produto, do servi-
¢o ou do processo inovador resultante das atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao encomendadas na
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Desse modo, percebe-se nao apenas nao haver qualquer ¢bice a atividade regula-
mentadora da politica de inova¢ao em dmbito municipal, como, igualmente, que ha
municipios que ja exercem essa competéncia conferida pela Constituicao Federal. No
entanto, o caso de Niteroi (R]) é relevante também porque o municipio, além de ter re-
gulamentado no planoinfralegal a politica de inovacao, buscou implementa-la pelo uso
efetivo do instrumento da ETEC.

5. O caso da Lagoa de Piratininga (Niteréi [RJ])

Em setembro de 2020, o municipio de Niteroi (R]) lancou um Termo de Referéncia de
Encomenda Tecnoldgica (ETEC) voltado a contrata¢io de experimentos para reducio
da camada delodo da Lagoa de Piratininga *°, que consiste na ultima etapa da Consulta
Publicarealizada por intermédio da Unidade de Gestao do Programa “Regiao Ocednica
Sustentavel”, da Secretaria de Planejamento, Or¢amento e Moderniza¢io da Gestao,
cujo objeto eraa contratacio de servicos, envolvendo pesquisa e inovacao, para o desen-
volvimento de experimentos, no local, aplicando tecnologias ambientais inovadoras,
envolvendo risco tecnologico, visando-se reduzir a camada de lodo da Lagoa de Pirati-
ninga, em Nitero6i (R)).

Um dos requisitos consignados pelo municipio no referido Termo de Referéncia
era que as tecnologias atuassem diretamente no lodo, nao sendo aceitas aplicagdes in-
diretas ou rudimentares*’, que nio atendessem as exigéncias do desenvolvimento da
tecnologia inexistente no mercado. Isto é, havia uma demanda do Estado (no caso, o
municipio de Niteroi) para o desenvolvimento de uma tecnologia que reunisse carac-
teristicas especificas para solucionar um dado problema.

No ambito do Termo de Referéncia, no seu item 1.3*, 0o municipio informou que

a execucdo do objeto requereria a contratacio da prestacio de servigos de pesquisa,

forma estabelecida neste Decreto podera ser contratado com dispensa de licita¢ao, inclusive com o proprio desen-
volvedor da encomenda. Paragrafo unico. O contrato de encomenda tecnoldgica podera prever op¢ao de compra
dos produtos, dos servicos ou dos processos resultantes da encomenda” (Niteroi, 2019).

39  Niteroi. Termo de referéncia da encomenda tecnologica (ET EC) para contratacdo de experimentos in situ para redugdo
da camada de lodo da Lagoa de Piratininga. Disponivel em: http://www.prosustentavel.niteroi.rj.gov.br/wp-content/
uploads/2020/10/TR_ETEC_rev07.pdf. Acesso em: 7 out. 2023.

40 “1.1.3. SO serdo aceitas as tecnologias que atuem diretamente no lodo. As formas indiretas, ou seja, aquelas com
aplicacao em outra matriz que nao a sedimentar, nao serao aceitas.” Termo de referéncia da encomenda tecnologica
(ETEC) para contratacao de experimentos in situ para redugao da camada de lodo da Lagoa de Piratininga.

41 “1.3. A encomenda tecnoldgica, em geral, tem por finalidade contratar solugao inovadora para determinado pro-
blema, por meio de desenvolvimento tecnoldgico que ainda nao tenha solu¢ao disponivel no mercado. A execugao

Este artigo esta licenciado com uma Licenga Creative Commons - Atribui¢do-N&o Comercial 4.0 Internacional
[ This is an open-access article distributed under the terms of the Creative Commons Attribution License 4.0 International.

19



20

REVISTA DIREITO
2024 |v.18 | n. 1] p.1-28 | ISSN 2317-2622. http://dx.doi.org/10.5935/2317-2622/direitomackenzie v18n116668

- MARIO ANDRE MACHADO CABRAL
+ DEBORA COUTINHO

desenvolvimento e inova¢ao que envolvesse risco tecnologico, nao sendo possivel de-
finir objetivamente os padroes de desempenho e qualidade por meio de especificacoes
reconhecidas e usuais do mercado, razio pela qual a contrata¢ao nao envolveria a exe-
cucio de “servicos comuns”. Entende-se que a contratante reconhece a ETEC como
veiculo juridico - distinto das demais contratagdes publicas - para enfrentar o risco
tecnologico e estimular a inovagio aos agentes que se dispusessem a envidar tais esfor-
¢os tecnologicos.

O municipio também delineou detalhes da ETEC especifica, como a visio geral do
problema a ser solucionado e a justificativa da contratacio proposta, associando sus-
tentabilidade ambiental a tecnologia. Houve igualmente a preocupac¢io em estruturar
de forma clara os requisitos de contratacio e selecio dos fornecedores e em esclarecer
que o contrato de ETEC nio representaria a transferéncia da tecnologia desenvolvida
para o contratante, sendo a tecnologia desenvolvida de propriedade intelectual exclu-
siva das contratadas.

Aposaselecao das empresas fornecedoras, trés contratos de ETEC foram forma-
lizados. Primeiro, o Contrato SMO/UGP/CAF n. 006/2021*% contratou a Si Contru-
¢oes e Consultoria Eireli, apresentou como objeto a aplicacdo da tecnologia Sisnate
de tratamento biologico por biorremediacao estimulada, que é um processo em que
a matéria organica é degradada e digerida por microrganismos estimulados, pelo
prazo de seis meses, tendo como valor de contrato a quantia de R$ 281.541,81 (du-
zentos e oitenta e um mil quinhentos e quarenta e um reais e oitenta e um centavos).
Sobre a possibilidade de transferéncia, o contrato nio podera ser objeto de cessio
ou transferéncia sem o prévio consentimento da contratante. Quanto a propriedade
intelectual, o contrato nao implica a transferéncia de tecnologia desenvolvida para
o contratante, sendo a tecnologia desenvolvida de propriedade intelectual exclusiva
da contratada.

do objeto requer a prestacao de servicos de pesquisa, desenvolvimento e inovagao que envolva risco tecnologico,
nao sendo possivel definir objetivamente os padroes de desempenho e qualidade por meio de especificagoes reco-
nhecidas e usuais do mercado, razao pela qual nao envolve a execucao de servigos comuns.” Termo de referéncia da
encomenda tecnologica (ETEC) para contratagio de experimentos in situ para redugao da camada de lodo da Lagoa
de Piratininga.

42 Niteroi. Contrato SMO/UGP/CAF n. 006/2021. Contrato de encomenda tecnoldgica que entre si celebram o mu-
nicipio de Niterdi, pela Secretaria Municipal e Infraestrutura e a SI construgoes e consultoria EIRELL Niteroi:
Secretaria Municipal e Infraestrutura. Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1XSXM6uPYED8nt5Wj-
VKkCESISRbhUGIi8XI/view. Acesso em: 7 out. 2023.
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O segundo, Contrato SMO/UGP/CAF n. 007/2021*: contratou a Universidade
Federal Fluminense (UFF), apresentou como objeto a aplicacdo da tecnologia pro-
biotica, que combina microrganismos benéficos, presentes no meio ambiente, para a
reducdo da camada de lodo da Lagoa, pelo prazo de nove meses, tendo como valor de
contrato a quantia de R$ 455.180,00 (quatrocentos e cinquenta e cinco mil e cento e
oitenta reais). Sobre a possibilidade de transferéncia, o contrato nao podera ser objeto
de cessao ou transferéncia sem o prévio consentimento da contratante. Quanto a pro-
priedade intelectual, o contratoniao implica a transferéncia de tecnologia desenvolvida
para o contratante, sendo a tecnologia desenvolvida de propriedade intelectual exclu-
siva da contratada.

Por fim, o Contrato SMO/UGP/CAF n. 008/2021*: contratou a Hidrosciense
Consultoria e Restauragio Ambiental Eireli, apresentou como objeto a realiza¢do do
monitoramento da qualidade da agua, da qualidade do sedimento e da altura da camada
de lodo antes, durante e depois da execucio dos experimentos, pelo prazo de cento
e oitenta dias, tendo como valor de contrato a quantia de R$ 235.335,49 (duzentos e
trinta e cinco mil trezentos e trinta e cinco reais e quarenta e nove centavos). Sobre a
possibilidade de transferéncia, o contrato nao podera ser objeto de cessao ou transfe-
réncia sem o prévio consentimento da contratante. Quanto a propriedade intelectual,
nao ha previsao contratual.

Esses contratos ilustram que o municipio utilizou ETECs com vistas a solucionar
problema de grave impacto ambiental na Lagoa de Piratininga. No entender do muni-
cipio, nenhuma solu¢ao apropriada estava disponivel no mercado. Entende-se, nesse
sentido, que este é um caso que permite constatar que as ETECs podem ser utilizadas
por municipios, permitindo a contratacio do desenvolvimento de solugdes para pro-
blemas dificeis, em nivel municipal, tendo o potencial de gerar melhoria na qualidade
de vida da populacio e estimular atividades de inovacao.

43  Niteroi. Contrato SMO/UGP/CAF n. 007/2021. Contrato de encomenda tecnologica que entre si celebram o mu-
nicipio de Niteroi, pela Secretaria Municipal e Infraestrutura, a Universidade Federal Fluminense e A Fundagao
Euclides da Cunha de apoio institucional a UFF-FEC. Niteroi: Secretaria Municipal e Infraestrutura. Disponivel
em: https://drive.google.com/file/d/14P9Y 6Y 8jal7L.30c_Ob5pyUgfpBadLxB2/view. Acesso em: 7 out. 2023.

44 Niteroi. Contrato SMO/UGP/CAF n.008/2021. Contrato de encomenda tecnoldgica que entre si celebram o muni-
cipio de Niterdi, pela Secretaria Municipal e Infraestrutura, e a Hidroscience Consultoria e Restauragao Ambiental
EIRELL Niteroi: Secretaria Municipal e Infraestrutura. Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/10KUqH-
j0io6t]7JLUg9DWRtNTTsPKNgS8 /view. Acesso em: 7 out. 2023.
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6. Consideracoes finais

Apontou-se que as ETECs se caracterizam como uma compra publica direcionada a de-
mandas tecnologicas especificas em razao da inexisténcia de produto ou servico dispo-
nivel no mercado. Seu objetivo é encontrar uma solucio para um problema especifico
por meio de desenvolvimento tecnoldogico. Quando realizada, a Administragao Publica
contrata o meio, e nao o fim. Isto é, o fornecedor é contratado pararealizar o esfor¢o de
pesquisa e desenvolvimento e enfrentar o risco tecnoldgico; nao se sabe se sera possivel
entregar a solucao. Nesse passo, o fornecedor - seja ente publico ou privado, como uma
empresa - nao é usualmente obrigado a entregar o produto ou servi¢o inovador, caso se
demonstre a inviabilidade técnica ou econémica da entrega.

Uma vez que ha clareza quanto a promocao de ETECs no ambito federal, esta
pesquisa se voltou a possibilidade juridica de realizacdo das ETECs em outros am-
bitos federativos. Entes federativos subnacionais podem realizar ETECs? A Lei de
Inovagao, de abrangéncia nacional, trouxe esse recurso como incentivo a inovacao
e nova técnica de fomento ao desenvolvimento econdmico e tecnoldgico do Pais.
Ponderou-se que a ciéncia, a tecnologia e a inovagao foram tratadas em artigos da
Constituicao de 1988 relativos a competéncia comum e concorrente da Unido, de
Estados, do Distrito Federal e de municipios. H4, portanto, a possibilidade de todos
os entes federativos tratarem sobre a tematica, o que envolve a regulamentacao da
matéria e a implementacao de uma politica de fomento que reflita as particularida-
des federativas. A existéncia do SNCTI pressupde a competéncia administrativa co-
mum a todos os entes da Federacdo para executar uma agenda de ciéncia, tecnologia
e inovacao. Ainda que se estabelecam as normas gerais de cunho federal, aplicaveis a
todos os entes federativos, ao setor privado e ao terceiro setor, é possivel que os en-
tes federativos remanescentes possam exercer também as competéncias assinaladas
pela Constituicao Federal.

Nesse contexto, discutiu-se mais detidamente o caso de Niterdi (R]), com base no
Decreto Municipal de Inovagao - Niteroi (R]), de 2019, que estabelece medidas de in-
centivo a inovacao e a pesquisa cientifica e tecnologica no ambiente produtivo. Dentre
asvarias disposicoes relevantes sobre inovac¢ao, o decreto conta com capitulo especifico
sobre o estimulo a inovacio nas empresas, com previsao particular sobre as ETECs. No
texto do decreto, permite-se que 6rgaos da Administracio Publica municipal possam
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contratar diretamente entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas,
isoladamente ou em consorcio, que exercam atividades de pesquisa e tenham reconhe-
cida capacitagdo tecnoldgica, para que realizem atividades de pesquisa, desenvolvimen-
to e inovacao que envolvam risco tecnologico, de forma a solucionar problema técnico
especifico ou obter produto, servi¢o ou processo inovador.

Em setembro de 2020, o municipio de Niteroi (R]) publicou um Termo de Refe-
réncia, que consiste na ultima etapa da Consulta Publica realizada por intermédio da
Unidade de Gestao do Programa “Regido Oceanica Sustentavel”, da Secretaria de Pla-
nejamento, Orcamento e Modernizacio da Gestido, cujo objeto se referia 8 ETEC que
visava a contratacdo de servicos, envolvendo pesquisa e inovacdo, para o desenvolvi-
mento de experimentos, no local, aplicando tecnologias inovadoras na drea do meio
ambiente, que envolveriam risco tecnoldgico, para a reducio da camada delodo da La-
goade Piratininga, localizada no municipio. Apos a selecio das empresas fornecedoras,
trés contratos foram formalizados. Nos trés, foram contratadas ETECs que buscavam
solucionar o problema posto. Em sintese, trata-se de caso que permite verificar a possi-
bilidade, a viabilidade e o potencial de impacto das ETECs em entes subnacionais - em
particular nos municipios.

Ao fim das discussoes que foram envidadas ao longo do trabalho, retoma-se a
pergunta de partida: as ETECs podem ser realizadas em nivel subnacional, de forma
a estimular o mercado interno e o desenvolvimento economico e tecnoldgico do pais,
nos termos do art. 219 da Constituicao? Respondendo a pergunta de pesquisa a luz da
discussao feita nas se¢Oes anteriores, conclui-se que as contratacoes via ETECs podem
ser implementadas por Estados, pelo Distrito Federal e por municipios e configuram
pertinentes instrumentos de estimulo ao mercado interno e ao desenvolvimento
economico e tecnoldgico nacional, uma vez que permitem que distintos entes fede-
rativos - conforme suas particulares regionais - contribuam diretamente ao enfrenta-
mento dos riscos tecnoldgicos para a solucao de problemas:

(i) quenioencontram solucgio disponivel,
(ii) que afetam a sociedade,
(iii) que, de outra forma, restariam nao remediados.

Dessa forma, pelas ETECs, podem-se fomentar atividades inovativas direcio-
nadas a sanar problema de impacto social (como a inviabilidade ambiental de uma
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importante lagoa em dado municipio), estimulando-se economicamente as entida-
des publicas ou privadas que envidarao esfor¢os para entregar a solucao tecnoldgica
encomendada.
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