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RESUMO

Esta dissertacdo tem o objetivo de analisar a aplicabilidade de um instrumento de compras
publicas - a Encomenda Tecnolodgica (ETEC) - como mecanismo de fomento a inovagéo e ao
alcance dos objetivos previstos no Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE). Para
atingir este objetivo, realiza-se pesquisa bibliogréafica, normativa e levantamento de dados
acerca de contratacOes realizadas no ambito do Comando da Aeronautica (COMAER) com
aderéncia ao PESE, além de pesquisa de campo (questionario) junto a oficiais do COMAER
que atuam na area de contratacdes. Inicialmente, apresenta-se uma contextualizacdo das
politicas de inovagdo e a participagdo da Encomenda Tecnoldgica nesta mesma politica através
da incorporacdo do mecanismo da ETEC ao ordenamento juridico nacional, identificando
lacunas normativas a sua efetiva implantacdo pelos gestores publicos. Em seguida, aborda-se a
utilizacdo da ETEC nos segmentos Aeroespacial e de Defesa, identificando a auséncia da
ETEC no a&mbito do COMAER. Dada essa constatacdo, procurou-se verificar como 0
COMAER tem buscado realizar projetos de inovacdo no setor aeroespacial brasileiro e o0s
resultados mostraram que a inovacgao obtida pelo COMAER né&o adveio de contratagdes por
intermédio de ETEC e sim por outros instrumentos como € o caso de convénios e contratos
administrativos. Ainda sobre o instrumento da ETEC, foi realizado um levantamento de
processos sobre o tema no ambito do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que demonstrou a
existéncia de apenas 06 (seis) processos envolvendo ETEC. Em relacdo ao PESE, buscou-se
identificar na execucdo orcamentaria do COMAER os valores e as modalidades de contratacao
utilizadas, bem como as OrganizacGes Militares com maior concentragdo de contratacbes com
conexdo ao programa, sendo verificada a utilizagdo recorrente da modalidade “Pregdo” e a
celebracdo de convénios com Fundacdes de Apoio, de forma que a pesquisa também identificou
as principais entidades contratadas pelo COMAER nas respectivas A¢Bes Orcamentarias. Na
sequéncia, foram apresentados e analisados os dados decorrentes das respostas obtidas ao
questionario submetido aos oficiais do COMAER que atuam em é&reas de contratacdo
relacionadas ao PESE, alcancando como resultado que apenas 4% dos oficiais entrevistados
conhecem o instrumento da ETEC. E, por fim, foram apresentadas conclusdes da presente
pesquisa em relacdo a aplicabilidade da ETEC as contratacdes realizadas pela FAB. Conclui-
se que a ETEC é um instrumento viavel ao COMAER para contratagdes de bens e servigos nao
disponiveis no mercado, os quais serdo resultado de um processo inovador com a presenca do
risco tecnoldgico, alinhando-se, com isso, aos principais objetivos do Programa Estratégico de
Sistemas Espaciais (PESE) de desenvolver tecnologia espacial no Brasil e operar sistemas
espaciais de interesse da Defesa Nacional.

Palavras-chave: Encomenda Tecnoldgica; ETEC; PESE; Contratacdes publicas.



ABSTRACT

This dissertation aims to analyze the applicability of a public procurement instrument - the
Technological Order (ETEC) - as a mechanism for promoting innovation and achieving the
objectives set out in the Strategic Space Systems Program (PESE). To achieve this objective,
bibliographical and normative research and data collection are carried out on hiring carried out
within the scope of the Aeronautics Command (COMAER) with adherence to PESE, in addition
to field research (questionnaire) with COMAER officers who work in the hiring area. Initially,
a contextualization of innovation policies and the participation of the Technological Order in
this same policy is presented through the incorporation of the ETEC mechanism into the
national legal system, identifying normative gaps in its effective implementation by public
managers. Next, the use of ETEC in the Aerospace and Defense segments is discussed,
identifying the absence of ETEC within the scope of COMAER. Given this finding, we sought
to verify how COMAER has sought to carry out innovation projects in the Brazilian aerospace
sector and the results showed that the innovation obtained by COMAER did not come from
contracts through ETEC but through other instruments such as agreements and administrative
contracts. Still on the ETEC instrument, a survey of processes on the subject was carried out
within the scope of the Federal Audit Court (TCU) which demonstrated the existence of only
06 (six) processes involving ETEC. In relation to PESE, we sought to identify in COMAER's
budget execution the values and contracting modalities used, as well as the Military
Organizations with the highest concentration of contracts in connection with the program,
verifying the recurrent use of the “Pregdo” modality and the signing of agreements with Support
Foundations, so that the research also identified the main entities contracted by COMAER in
the respective Budgetary Actions. Subsequently, the data resulting from the responses obtained
to the questionnaire submitted to COMAER officers who work in contracting areas related to
PESE were presented and analyzed, resulting in only 4% of the officers interviewed knowing
the ETEC instrument. And, finally, conclusions from this research were presented in relation
to the applicability of ETEC to contracts carried out by FAB. It is concluded that ETEC is a
viable instrument for COMAER to contract supplies and services not available on the market,
which will be the result of an innovative process with the presence of technological risk, thus
aligning with the main objectives of the Program Strategic Space Systems (PESE) to develop
space technology in Brazil and operate space systems of interest to National Defense.

Keywords: Technology Order; ETEC; PESE; Public procurement.
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1 INTRODUCAO

O Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE) foi criado para atender as
necessidades estratégicas das Forcas Armadas e da sociedade brasileira em relacdo ao emprego
de satélites e imagens satelitais. Sua previsao é efetuar o langcamento de seis frotas de satélites
de Orbita baixa até 2024, e trés satélites de dOrbita geoestacionaria — que contemplam estacGes
terrestres de controle, recepcdo e processamento de dados — para fornecer servigos de
observacdo terrestre, telecomunicacdes, mapeamento de informacgbes, posicionamento,
monitoramento do espaco e um centro de operacdo de sistemas espaciais.

O programa foi formalmente assinado pelo Ministério da Defesa (MD) e pelo entdo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunica¢bes (MCTIC) (atual MCTI) em 1°
de agosto de 2018, e a solenidade contou com a presenca de representantes do Escritorio das
Nacdes Unidas para Assuntos do Espaco Exterior (no inglés, United Nations Office for Outer
Space Affairs - UNOOSA) (Brazilianspace, 2018).

O PESE esta em conformidade com a Politica Nacional de Defesa (PND) e visa
assegurar a Defesa Nacional e o desenvolvimento tecnoldgico espacial em beneficio da
sociedade civil, assim sendo, o Programa ¢ dual, possuindo aplicacdo militar e civil (Brasil,
2012). O programa também estabelece a estratégia de implantacdo de sistemas espaciais que
permitam o uso integrado do espaco para atender as necessidades do Estado brasileiro em prol
da sociedade e da Defesa Nacional.

A evolucéo tecnoldgica dos equipamentos empregados pelas sociedades modernas torna
inevitavel o emprego de satélites como, por exemplo, nas comunicacdes a longa distancia. Os
satélites também fazem o imageamento da Terra e sdo instrumentos de apoio a producdo de
informagdes para tomadas de decisdo mais eficientes, por ampliar o conhecimento dos
ambientes de operacdes de seguranca e defesa.

Desta forma, a utilizacdo do espaco traz beneficios para a sociedade civil e militar e
passa a ser foco de integracdo nacional, por requerer, desde a sua implantacéo, a concordancia
de atividades multidisciplinares da economia - industria, comunidade académica, ciéncia e
tecnologia, e comércio.

O Brasil, com suas dimensdes continentais, ndo pode prescindir do uso do espago para
aprimoramento de seus sistemas de defesa e para beneficio de sua sociedade. Incluir o pais num
cenario global, onde poucos detém as capacidades gerenciais, operacionais, tecnologicas e
industriais para fazer uso do espago, requer esfor¢o coordenado entre diversos segmentos da

sociedade.
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Portanto, conforme estabelecido ja na primeira versédo da Estratégia Nacional de Defesa
(END) (Brasil, 2008) quando trata dos setores estratégicos do pais, quais sejam: cibernético,
nuclear e espacial, coube a Forca Aérea Brasileira (FAB), por delegacdo do Ministério da
Defesa, a responsabilidade sobre o setor espacial, e para tanto foi delineado o PESE, ensejando
a promocédo de uma serie de medidas com o objetivo de garantir a execucao do programa e 0
desenvolvimento da autonomia nacional, em especial no que se refere ao estimulo a
participacdo privada no setor aeroespacial.

Nessa direcdo, com o objetivo de estimular o setor de defesa brasileiro e fomentar
empresas a integrar o mercado aeroespacial, foi editada a Lei n® 12.598/2012, Lei de Incentivo
a Area Estratégica de Defesa (Brasil, 2012), sendo regulamentada pelo Decreto Federal n®.
7.970/2013 (Brasil, 2013), estabelecendo normas especiais de incentivo a area estratégica de
defesa, ai incluido o desenvolvimento aeroespacial.

No que se refere a inovacdo, identifica-se, no ordenamento juridico brasileiro, a edicdo
da Lei Federal n® 10.973/2004, que dispde sobre incentivos a inovacgdo e a pesquisa cientifica e
tecnoldgica no ambiente produtivo (Brasil, 2004).

Apesar de a supracitada lei federal ter sido editada em 2004, a inovagdo nas empresas
brasileiras acabou ndo acontecendo na proporc¢do que se esperava, de forma que, de acordo com
0 estudo realizado por Galdino (2018), com base no indice global de inovac¢éo, o Brasil caiu 30
posicBes na Taxa de Eficiéncia de Inovacdo (TEI), no periodo de 2013 a 2017, da 69° para 99°
posicdo, indicando que o pais ndo conseguiu gerar resultados de inovagdo compativeis com os
recursos disponiveis.

Face a esse cendrio de dificuldades e até mesmo diante da diminui¢do da capacidade
inovativa do pais, o parlamento brasileiro debateu o aprimoramento da legislacéo, aprovando a
Lei Federal n° 13.243/2016, conhecida como Marco Regulatdrio da Inovacédo (Brasil, 2016).

Com o objetivo de melhorar o ambiente de inovacgédo no Brasil, esta nova lei introduziu
no pais 12 instrumentos de estimulo a inovacdo. Dentre estes, como objeto de pesquisa, no
presente trabalho elegeu-se, como recorte metodoldgico, aquele contido no Inc. V do Art. 19
da Lei Federal n°® 13.243/2016 (Brasil, 2016), qual seja, a Encomenda Tecnologica, a fim de
identificar a sua aplicabilidade como instrumento de fomento ao PESE.

Como visto acima, a Encomenda Tecnoldgica (ETEC) foi incorporada ao arcabouco
legal pela Lei Federal n®13.243/2016, no entanto, antes mesmo da Lei, o Decreto n° 8.269/2014
(BRASIL, 2014), que instituiu o Programa Nacional de Plataformas de Conhecimento (PNPC)
e seu Comité Gestor, estabeleceu como objetivo do PNPC a realizacdo de encomendas

tecnolodgicas destinadas a solucdo de problemas técnicos especificos ou a obtencao de produto
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ou processo inovador, de bens ou servicos, que envolvam risco tecnoldgico (Rauen; Barbosa,
2019).

Com base em experiéncias internacionais exitosas, notadamente nos Estados Unidos e
na Unido Europeéia, a ETEC pode ser considerada um dos principais instrumentos de estimulo
a inovacdo, posto que o Estado se depara com um problema ou uma necessidade cuja solucéo
ndo esta disponivel no mercado convencional, ha um certo risco tecnoldgico envolvido, e a
contratacdo devera ser de uma solucdo tecnoldgica, através da encomenda de um produto ou de
um servico, ou mesmo da combinagao de ambos (Edquist; Zabala-Iturriagagoitia, 2015).

Pode-se observar que a ETEC é um instrumento de compra publica de inovacdo, inserida
em um ambiente de incerteza, com a presenca do risco tecnoldgico, de modo que ha
possibilidade de insucesso no desenvolvimento da solucdo contratada, sendo o resultado incerto
em fungdo da insuficiéncia dos conhecimentos no inicio da contratacdo. Esse mecanismo
estimula o desenvolvimento tecnol6gico no pais a partir da demanda, o Estado € o demandante
da solucéo a ser desenvolvida pelo mercado (Rauen, 2017).

Registra-se que o setor aeroespacial possui como caracteristica marcante a elevada
demanda por alta tecnologia e, consequentemente, por inovacao. Portanto, a propria natureza
do setor € de se desenvolver em um ambiente de constante risco tecnologico.

O conceito de risco tecnoldgico estd presente no Inc. 11 do Art. 2° do Decreto Federal

n°. 9.283, de 07 de fevereiro de 2018, transcrito a seguir:

Art. 2° Para os fins do disposto neste Decreto, considera-se:

(...)

111 - risco tecnoldgico - possibilidade de insucesso no desenvolvimento de solucéo,
decorrente de processo em que o resultado é incerto em fun¢do do conhecimento
técnico-cientifico insuficiente & época em que se decide pela realizagdo da acéo;
(Brasil, 2018)

Em consequéncia da caracteristica do risco tecnoldgico é criada uma dificuldade
adicional aos atores do setor aeroespacial, em especial os agentes publicos, os quais, por forca
da legislacdo brasileira, necessitam lastrear o atendimento as suas demandas através dos
instrumentos de compras publicas disponiveis, instrumentos estes, em sua maioria, tradicionais,
focados nos bens e servicos disponiveis no mercado. Este cenario acaba por representar uma
oportunidade para a utilizacdo da Encomenda Tecnoldgica como mecanismo de contratacao
inovador, o qual pode possibilitar o adequado atendimento as demandas do setor.

Diante deste contexto e das atribuicBes da FAB em executar as agdes estratégicas de
implantacdo do PESE, constata-se a necessidade de discussdo e andlise da Encomenda
Tecnoldgica como instrumento de fomento ao PESE, uma vez que a FAB possui papel

preponderante na condugédo do Programa.
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Isto porque a dimensdo e os objetivos do PESE demandam a sinergia de esforcos
coordenados, envolvendo, ndo s6 outros Orgdos governamentais, mas também empresas
privadas, centros de pesquisa e até outras nagdes, razdo pela qual o estudo da aplicabilidade da
Encomenda Tecnoldgica como instrumento de fomento ao Programa torna-se relevante a ponto
de motivar a presente pesquisa. Além disso, por forca do principio da legalidade e visando a
seguranca juridica do PESE, o Estado Brasileiro, através das FFAA, precisa conduzir a
implantacdo do programa de forma a garantir a juridicidade e, principalmente, de forma a
viabilizar a sua implantagéo sob o prisma da legalidade.

Dada a complexidade do PESE, considerando a sua relevancia nos aspectos financeiros
e estratégicos para o pais, torna-se pertinente a investigacdo académica sobre o instrumento da
Encomenda Tecnoldgica com o intuito de viabilizar seu emprego em fomento ao setor
aeroespacial e em contribuicdo a sua possivel utilizacdo na sobreposicdo dos desafios que serdo
impostos a FAB na conducgdo do Programa.

Diante do exposto, a presente pesquisa contribui com a producdo de conhecimento
enddgeno da FAB, analisando a aplicabilidade do instrumento da Encomenda Tecnoldgica
como mecanismo de fomento ao PESE, com énfase nos possiveis impactos ao alcance dos
objetivos estabelecidos no programa para o atendimento as necessidades estratégicas das Forcas
Armadas e da sociedade, em relacdo ao emprego de satélites e imagens satelitais.

A consolidacdo do PESE dependera da capacidade da FAB de coordenar esforcos tanto
de setores governamentais quanto da iniciativa privada, revelando ainda a necessidade de
conjugar empresas e centros de pesquisa, nacionais e estrangeiros, bem como possiveis
celebracbes de acordos de cooperacdo internacionais.

Portanto, é importante que a FAB produza conhecimento capaz de subsidiar a
Instituicdo na implantagdo do PESE, buscando conhecer o instrumento da Encomenda
Tecnoldgica existente na legislacdo patria, os eventuais Obices a serem enfrentados e 0s
mecanismos de transposicao de tais dificuldades.

Especialmente por abordar o objeto de potencial atuacdo de diversos atores no
desenvolvimento das especificidades do PESE, a presente pesquisa torna-se relevante para o
Poder Aeroespacial e, consequentemente, este trabalho se alinha ao Programa de Pos-
Graduacgdo em Ciéncias Aeroespaciais da Universidade da Forca Aérea e encontra suporte na
Linha de Pesquisa “Poder Aeroespacial Brasileiro, Seguranga e Defesa”, no niicleo tematico
“Programas e Projetos Aeroespaciais e de Defesa” e tema “Gestao de Projetos Estratégicos de

Defesa”.
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A FAB, por intermédio de seus interlocutores e gestores devera conduzir negociacoes,
celebrar contratos e parcerias e fazer uso de diversos instrumentos juridicos para viabilizar a
implantacdo do PESE. Assim, com base nesse contexto contemporaneo e na escassa producdo
cientifica acerca do tema, surge o seguinte problema de pesquisa:

Como e em quais condigdes o instrumento da Encomenda Tecnoldgica (ETEC), previsto
na legislacéo brasileira, pode ser aplicado de forma a fomentar o alcance dos objetivos previstos

no Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE)?

1.1 Obijetivo geral e objetivos especificos

Para responder ao problema de pesquisa proposto, o seguinte objetivo geral foi tracado:

Analisar a aplicabilidade do instrumento da Encomenda Tecnol6gica como mecanismo
de fomento a inovacdo e ao alcance dos objetivos previstos no PESE.

Para atingir este objetivo geral, foram dispostos quatro objetivos especificos, que
nortearam as etapas da investigacdo, de forma a se obter as respostas necessarias a conducédo
da pesquisa:

a) Examinar a utilizacdo da Encomenda Tecnol6gica no Brasil, identificando
orgdos e agéncias que fazem (ou fizeram) uso da ETEC e as contratacdes realizadas pelo
COMAER no ambito do PESE;

b) Identificar e mapear as manifestacdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
na qualidade de 6rgdo de controle externo da Administracdo Publica Federal, em relagdo a
utilizacdo da Encomenda Tecnoldgica (ETEC) a fim de produzir conhecimento acerca da
correta utilizacdo da ETEC pela Forca Aérea Brasileira (FAB);

c) Analisar a execu¢do orcamentaria do Programa Estratégico de Sistemas Espaciais
(PESE) e identificar, na legislagdo brasileira, como o instrumento da Encomenda Tecnoldgica
pode ser aplicado ao programa;

d) Efetuar uma analise do instrumento da ETEC a partir da visdo de gestores do
COMAER e de sua aplicabilidade as contratagdes publicas de inovagédo da FAB.

A dissertacdo foi desenvolvida em cinco capitulos. Além da presente introducdo, no
segundo capitulo discute-se a Encomenda Tecnoldgica como instrumento de politica de
inovacdo, alem das aplicacbes e usos da ETEC no Brasil. Sdo também analisadas as
informacdes sobre a ETEC a partir do banco de dados do Tribunal de Contas da Unido. No
terceiro capitulo, apresenta-se o Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE),

procurando detalhar sua execucdo orcamentaria e abordar seus principais desafios e
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oportunidades. No quarto capitulo, analisa-se a ETEC a partir da visdo de gestores do
COMAER e de sua aplicabilidade as contratacGes publicas de inovacdo da FAB. E, por fim, no

ultimo capitulo sdo apresentadas as principais conclusdes derivadas da pesquisa.

1.2 Metodologia

A pesquisa foi desenvolvida por meio de uma revisdo bibliografica e normativa, com
levantamento de dados acerca das contratacdes realizadas no ambito do COMAER em busca
de eventual utilizacdo da ETEC e do estudo de instrumentos semelhantes utilizados em outras
nacoes.

Segundo o critério adotado por Gil (2002, p. 43), com base em seus objetivos, a pesquisa
¢ exploratoria, uma vez que busca ampliar os conhecimentos sobre o instrumento da
Encomenda Tecnol6gica como potencial ferramenta de fomento ao PESE e ao setor
aeroespacial. Quanto ao delineamento, foram adotados o0s seguintes procedimentos para a coleta
de dados:

a) pesquisa bibliografica (literatura e artigos que tratam da Encomenda

Tecnoldgica);

b) pesquisa documental (levantamento de leis, normas e instrumentos relacionados

a utilizacdo da Encomenda Tecnoldgica por 6rgdos e agéncias do governo brasileiro);

c) levantamento de dados junto ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), afetos a

Encomenda Tecnoldgica no ambito da Administragdo Publica Federal;

d) levantamento de utilizacdo das Ac¢des Orcamentarias ligadas PESE no ambito
do COMAER,;

e) levantamento das modalidades de contratacdes realizadas no ambito do
COMAER relacionadas ao PESE; e

f) questionario submetidos aos agentes publicos do COMAER com vinculagdo ao
PESE.

A Dbibliografia utilizada foi obtida, sobretudo, por meio de pesquisas em bancos de
dados, especialmente em repositérios de artigos cientificos, nacionais e internacionais, em
banco de dados de periodicos mantido pela CAPES (Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior do Ministério da Educacdo (MEC), com acesso via CAFe
(Comunidade Académica Federada) fornecido pela UNIFA (Universidade da Forca Aérea), o
repositorio do IPEA, entre outros sitios eletrdnicos. Também foram obtidos acessos as

publicacdes do Comando da Aeronautica.
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A pesquisa documental foi realizada atraves de consulta a legislacdo brasileira
relacionada ao objeto da pesquisa, disponivel nos orgdos oficiais do Governo Federal, em
especial, na Casa Civil da Presidéncia da Republica, e as demais normas infralegais ligadas ao
tema. Os documentos estratégicos do Ministério da Defesa (MD) e do Comando da Aerondutica
(COMAER) foram obtidos atraves de acesso as informacdes publicas disponibilizadas pelos
citados 6rgaos.

A pesquisa ao banco de dados do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) foi realizado por
meio da Plataforma CONECTA daquele Tribunal, através de acesso exclusivo para a pesquisa
documental.

Para a realizacdo do levantamento orcamentario, inicialmente, buscou-se identificar as
Acbes Orcamentéarias do Governo Federal que possuissem vinculagdo com as atividades
espaciais, chegando-se a montagem do Quadro 1, que contempla 31 Ac¢des Orcamentérias de

interesse da pesquisa, conforme a seguir.

Quadro 1: Ac¢bes Orcamentarias do Governo Federal vinculadas as atividades espaciais

116K Estudos para a implantagdo do Centro Espacial de Alcantara
1271 Apoio a comercializagdo de bens e servi¢os no Setor Espacial
1275 Implantacdo do Centro Regional Sul de Pesquisas Espaciais
12DT Implantacéo da infraestrutura nacional de dados espaciais

1339 Capacitacao de recursos humanos para a area espacial

151S Implantacdo da infraestrutura para o Programa Estratégico de Sistemas Espaciais
1K52 Implantacéo do Centro Espacial de Alcantara

2061 Integracdo regional e internacional em C, T & | Espacial

2010 Concepcéo e analise de viabilidade de novas missdes espaciais
20XB Pesquisa e desenvolvimento no Setor Aeroespacial

217TW Operacao de sistemas espaciais de observacdo da Terra

21AG Desenvolvimento de Sistemas Espaciais

21Al Infraestrutura e aplicagdes espaciais

2207 Capacitacdo de recursos humanos para o Setor Espacial (CT-E)
2458 Capacitagdo de recursos humanos para a area espacial

2459 Regulamentacdes, licencas e certificacGes espaciais

2565 Meteorologia aeroespacial

2595 Capacitacdo de especialistas do Setor Espacial

3488 Participacdo brasileira na Estacdo Espacial Internacional

4142 Difusdo de conhecimentos e tecnologias espaciais

4164 Fomento a transferéncia de tecnologias espaciais

4182 Pesquisa e desenvolvimento em ciéncia espacial e da atmosfera
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4348 Pesquisa e desenvolvimento da meteorologia aeroespacial
4404 Pesquisa e desenvolvimento tecnologico aeroespacial
4436 Manutencdo e atualizacéo da infraestrutura espacial

4667 Certificacdo de sistemas e produtos espaciais

7F40 Implantacdo do Centro Espacial de Alcantara — CEA
7J87 Tecnologia de uso aeroespacial

8540 Pesquisa e previsdo do clima espacial

8569 Capacitacdo de especialistas do Setor Espacial /C & T
9766 Fomento a comercializacdo de bens e servicos espaciais

Fonte: Tesouro Gerencial (2023)

Com vistas a delimitar o escopo da pesquisa, das 31 A¢des Orcamentarias inicialmente

mapeadas foram estabelecidos os seguintes critérios de selecdo:

1) Exclusdo de 05 (cinco) Acdes Orcamentarias ligadas a capacitacdo de recursos
humanos e especialistas em razdo da presuncdo de auséncia de aderéncia de tais
acdes com contratacGes de bens e servigos de tecnologia e inovagéo;

2) Exclusdo de 02 (duas) Acdes Orcamentarias relacionadas a regulamentagdes,
licencas e certificagdes em razdo da presuncéo de auséncia de aderéncia de tais acGes
com contratacOes de bens e servigos de tecnologia e inovagéo;

3) Exclusdo das Ac¢Bes Orcamentarias utilizadas pelo INPE e AEB;

Com base na delimitacdo anterior das A¢des Orcamentarias constantes do Quadro 1, o
escopo da pesquisa foi finalmente reduzido as A¢des Orcamentarias efetivamente executadas
pelo Comando da Aeronautica (COMAER).

Como mencionado anteriormente, a selecdo das A¢bes Orcamentarias para fins desta
pesquisa utilizou como critério de recorte metodoldgico a relacdo das mesmas com as atividades
espaciais, que contemplam os projetos do PESE, executadas pelo COMAER. Foi entdo
selecionada uma amostra de 06 (seis) Acdes Orcamentarias com conexdo ao PESE, que
refletem o panorama or¢amentario do programa na FAB.

Em consequéncia, o levantamento das contratacdes realizadas pelo COMAER no
ambito do PESE foi realizado a partir de informacdes relativas a execucdo orcamentaria do
COMAER, entre 2017 e 2022, com a utilizacdo de dados publicos obtidos a partir da ferramenta
Tesouro Gerencial. As 06 (seis) A¢Oes Orcamentarias selecionadas foram as seguintes:

1) 151S — Implantacdo da Infraestrutura para o Programa Estratégico de Sistemas

Espaciais (PESE);
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2) 20XB - Pesquisa e Desenvolvimento no Setor Aeroespacial;

3) 217W - Operacdo de Sistemas Espaciais de Observacgédo da Terra;
4) 21AG — Desenvolvimento de Sistemas Espaciais;

5) 21Al - Infraestrutura e Aplicag6es Espaciais; e

6) 7F40 — Implantacdo do Centro Espacial de Alcantara — CEA.

E, por fim, com vistas a obtencdo de um panorama efetivo acerca da ETEC no &mbito
do COMAER, foi submetido um questionario (disponivel no apéndice da dissertagdo), com
formatacdo a partir da escala Likert, aos oficiais do COMAER que especificamente atuam em
funcBes administrativas em 10 (dez) Organizacdes Militares da FAB, devidamente selecionadas
em razdo da representatividade no &mbito da Forca Aérea em fungéo da relevancia orcamentéria
e por estarem envolvidas direta ou indiretamente com as atividades de contratacdo no ambito
do PESE, conforme tabela 1:

Tabela 1: Perfil dos oficiais do COMAER respondentes do questionario da pesquisa
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Ademais, como a presente pesquisa estd contemplada no ambito de um programa de

Mestrado Profissional, buscou-se desenvolver uma producdo cientifica voltada a contribuir com
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0 desempenho institucional da FAB, demonstrando a aplicabilidade da ETEC no ambito do
COMAER.

Assim, a presente pesquisa se dispde aprofundar o debate acerca da ETEC no ambito
do COMAER, servindo de instrumento complementar a tomada de decisdo sobre a efetiva

implantacdo da ETEC da Forca Aérea Brasileira.
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2. POLITICA DE INOVACAO E ENCOMENDA TECNOLOGICA

O crescimento econdmico sustentavel € um dos principais objetivos de paises ao redor
do globo e o avango tecnoldgico € um dos pilares para esse crescimento. O papel do Estado
nesse contexto € fundamental, uma vez que determinados setores econdmicos nao se
desenvolvem de maneira independente, regidos tdo somente pelas regras de demanda e oferta
de mercado, de modo que a teoria econdmica classica identificou as chamadas “falhas de
mercado” e a necessidade de intervengdo estatal (Posner, 1974).

Entretanto, ainda que o Estado possa assumir o papel de regulador da economia,
buscando intervir para corrigir as chamadas “falhas de mercado”, na outra ponta, o Estado
assume o importante papel de indutor de atividades econdmicas, estimulando determinados
setores e, ao induzir mercados, demonstra também a importdncia do setor puablico no
desenvolvimento de inovagdes tecnoldgicas (Mazzucato, 2014).

A inovacdo, portanto, nao pode ser considerada em um Estado moderno como um acaso
individual, dependente da genialidade de seus cidadaos, pelo contrario, é necessario instituir
um sistema de inovacdo operante e sustentavel, de forma que a inovacao devera ser um produto
da organizacdo socioecondmica especifica em um pais (Foss, 2019).

Nesta abordagem de intervencéo publica, hé a possibilidade de inducéo via acdo estatal
no sentido de moldar comportamentos dos agentes e empresas, ao estabelecer regras de
mercado, criar expectativas e constituir um Sistema Nacional de Inovagdo (SNI), no qual o
préprio Estado é um dos seus principais atores, inclusive por meio do uso de seu poder de
compra. Esse poder pode ser usado como ferramenta governamental poderosa para incentivos
ao setor privado e promocdo da inovacdo tecnoldgica.

Assim, o Estado possui papel relevante na economia e na inovacao tecnolégica, sendo
desejavel a atuacdo estatal no Sistema Nacional de Inovacdo, ndo somente através da
organizacao do referido sistema, mas também como formulador de missdes e objetivos a serem
perseguidos pela inovacéo, a partir de problemas e demandas sociais.

Ainda nesse sentido, a compra publica pode ser compreendida também sob o aspecto
das externalidades, fatores gerados a partir de uma atividade cujos beneficios (ou prejuizos)
extravasam 0s agentes diretamente envolvidos (Bagnoli, 2008). Uma externalidade sera
positiva quando a consequéncia indireta que tal atividade produz sobre outros agentes (que ndo
estdo envolvidos diretamente), é benéfica a esses agentes, e serd negativa, quando gerar
prejuizos.

Portanto, uma externalidade acontece quando um agente econdmico (pessoa ou
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empresa) influencia o bem-estar de outro agente econémico (pessoa ou empresa), e este Gltimo
ndo paga ou nao recebe nenhum tipo de compensacédo por essa influéncia. Explicado de outra
maneira, as externalidades sdo efeitos, negativos ou positivos, das escolhas dos agentes
econdmicos que recaem sobre terceiros alheios a atividade econémica envolvida.

O que se verifica é que a inovacdo tecnoldgica se revela como um propulsor de
externalidades positivas, sendo assim, a inovagdo tecnoldgica induzida pelo Estado gera
beneficios amplos a toda a sociedade.

Além dos aspectos inerentes as externalidades, a inovacao tecnoldgica também catalisa
a transferéncia de tecnologia. Solo e Rogers (1972) destacam que a transferéncia de tecnologia
representa o deslocamento da tecnologia de um ator para outro, por exemplo, de uma
organizacao para outra, de uma universidade para uma organizagdo, ou de um pais para outro.
Nessa mesma linha, Kumar, Kumar e Persaud (1999) e Walter (2000) registram que a
transferéncia de tecnologia pode ser um processo dinamico, complexo e demorado, e 0 seu
sucesso é influenciado por varios fatores oriundos de diferentes fontes.

Autores como Bach, Cohendet e Schenk (2002) defendem que a transferéncia de
tecnologia é um processo de inovacdo que pode ser interno ou externo. No caso em que a
transferéncia de tecnologia decorre do desenvolvimento de um setor e é aplicada em outro,
diferente daquele em que foi inicialmente desenvolvida, ocorre o spin off, de outro lado, no
setor que ocorre a incorporacao da tecnologia derivada, ocorre o spin in. No setor espacial, por
exemplo, demandas publicas iniciais se tornaram, posteriormente, objeto de diversas aplicacfes
comerciais.

Dai a importancia do poder de compra do Estado como um dos instrumentos de politica
publica de inovacdo, que pode levar empresas a focar sua producao tendo em vista o interesse
social e ndo apenas o0 interesse dos sdcios ou acionistas (Cooter, 2010) e que, além disto, pode
levar a processos de spin off.

Schumpeter (1988) destaca a relevancia da inovacgéo tecnoldgica, conceituando-a como
propulsora da dinamica do sistema capitalista. O autor define o desenvolvimento como ruptura
de um sistema que muda lentamente através de inovacGes que ocorreriam ao longo do tempo.
A inovagéo seria, portanto, um fendmeno de desequilibrio que ensejaria flutuacdes ciclicas da
economia.

Institui¢bes e politicas publicas podem conduzir os processos de desenvolvimento e
influenciar o progresso técnico e crescimento, visto que a capacidade de sustentar a inovagao a
longo prazo ndo é uma tarefa facil. As atividades industriais e tecnoldgicas ndo sdo

espontaneamente geradas ou disseminadas, pelo contrario, hd uma tendéncia de padrdes
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tecnoldgicos serem mantidos com vantagem para paises pioneiros ao longo do tempo (Cimoli.
Dosi, 1995).

Segundo Dosi (1998), os paises ocidentais sdo marcados por alta intervencgéo do Estado,
e 0s contextos institucionais e cientificos, aliados a politicas publicas de busca e selecdo de
novos paradigmas tecnoldgicos, possuem relevancia porque afetam o relacionamento entre a
ciéncia pura e o desenvolvimento tecnoldgico, impactando na capacidade de pesquisa dos
agentes do setor e nas incertezas enfrentadas por possiveis inovadores. Com isso, 0 SUCeSSO
relativo de varios paises em alcancar novos paradigmas de tecnologia depende da relacdo bem-
sucedida entre o contexto cientifico, capacidade tecnologica e politica publica de incentivo.

Nas palavras de Schumpeter (1982), no cenario econdmico a inovagdo impulsiona a
producdo, j& o Estado pode conduzir, por meio da inovagdo e de mecanismos de estimulos as
corporagBes empresariais, uma alteracdo no paradigma de desenvolvimento do pais, educando
0s recursos humanos para a busca de novos produtos, solucdes e tecnologia.

Também para Freeman (1992), a importancia das politicas publicas de inovacdo esta
diretamente relacionada ao fato de a inovacao representar o principal motor de desenvolvimento
econdmico de um pais.

Mazzucato (2014), em defesa do chamado Estado empreendedor, apresenta o caso
pratico dos Estados Unidos, demonstrando que, apesar da cultura americana avessa a
intervencdo governamental nos diversos setores da sociedade, o0 governo americano exerce forte
influéncia no desenvolvimento e aplicacdo de tecnologias. A autora busca desfazer a imagem
de que o Estado, como simbolo de ineficiéncia, seria uma forca contraria a inovacdo da
iniciativa privada, apresentando exemplos historicos que demonstram ser o Estado a fonte de
investimentos mais ambiciosos em tecnologias, assumindo o risco e a incerteza ao financiar
projetos ndo convencionais, incentivando a participacdo de atores econdmicos e cientificos,
criando oportunidades e condigdes de mercado.

Diante deste contexto, politicas de inovacao devem identificar novos desafios e orientar
novas solucdes a serem desenvolvidas entre setores econdémicos distintos. Portanto, diversos
exemplos historicos demonstram que politicas orientadas por missées (MOIP) atuam na
fronteira do conhecimento a fim de alcancar metas especificas, indicando que a melhor gestao
sinaliza para a integracdo entre atores publicos e privados (Mazzucato, 2018).

O Estado, com isso, deve assumir papel protagonista na conducdo de investimentos de
alto risco, os quais na area tecnologica sdo de longo prazo, pois a iniciativa privada ira se afastar
destes riscos e incertezas (Schimidt, 2009, p. 39). No entanto, ha que se observar que a

legislagdo brasileira, até 2018, ndo estava consolidada de forma a oferecer seguranca juridica
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aos contratos de risco tecnologico, seja do ponto de vista dos agentes publicos seja dos
contratados.

O conceito de Estado empreendedor desdobra-se na atuacdo do Estado como tomador
de riscos, 0 que, como citado anteriormente, prevaleceu em paises como os Estados Unidos em
que o crescimento econdmico foi alcancado através de processos inovativos. O Estado buscou
inovacOes por meio de demandas de missdes ao setor produtivo, investindo e financiando
projetos de maior impacto no desenvolvimento econdémico.

Ademais, estudos que buscam analisar politicas de inovagdo caminham no sentido de
que se trata de um processo complexo, dentro de uma dindmica social, que envolve uma rede
de diferentes agentes e institui¢bes interagindo de forma constante, promovendo, modificando
e disseminando novos conhecimentos e tecnologias (Lundvall, 1992).

O conceito de inovacgdo, e suas politicas publicas orientadas, ndo deve ser tratado de
forma isolada, sendo apropriada a abordagem mais ampla. Edquist (1997, p.14) propde a
definicdo de sistemas inovativos como “o conjunto de fatores econdmicos, sociais, politicos,
organizacionais e institucionais que influenciam o desenvolvimento, difusdo e utilizacdo das
inovacgOes resultantes dessas mesmas interagdes”.

As politicas de inovacdo motivadas pelo lado da demanda, especialmente nas compras
governamentais, influenciam fortemente a direcdo da mudanca tecnoldgica, posto que
consistem em ac¢des publicas para induzir inovacGes (Rauen, 2017).

Por intermédio da fixacdo e crescimento da demanda, o Estado define novos
requerimentos funcionais para produtos e servicos, e estas politicas publicas atraem as empresas
para determinadas rotas tecnoldgicas, inovagdes ou tecnologias. Consequentemente, de maneira
geral, as politicas de inovacdo mais evidentes que atuam pelo lado da demanda séo as compras
publicas para a inovacao, destacando-se as encomendas tecnoldgicas (Rapini; Ruffoni; Silva;
Albuquerque, 2021).

Para Kaiser e Kripp (2010) existem trés razGes para 0 emprego de politicas de inovacao
motivadas pela demanda (Demand Side Innovation Policy — DSIP): i) a grande concentracdo
das politicas de inovacgéo no lado da oferta; ii) a garantia de informacdes sobre demandas futuras
e consequentemente a diminuicdo da incerteza do ambiente econdmico; e iii) a demanda por
solucBes a grandes desafios sociais dificilmente é satisfeita pelo mercado.

Os pesquisadores sustentam que o poder de compra do Estado é a esséncia da politica
de inovacdo motivada pela demanda, registrando que de todas as formas possiveis de fomentar
a inovacdo pelo lado da demanda, a que se mostrou mais poderosa foi o instrumento das

compras publicas.
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Assim, no que se refere a inovacdo em funcdo da demanda, a literatura estrangeira
destaca as chamadas compras publicas por inovacao (public procurement for innovation - PPI)
(Rauen, 2019).

Os graficos 1 e 2 apontam para o crescimento acentuado, a partir do ano 2000, do
interesse académico pelo tema compras publicas por inovacgéo (PPI - public procurement for
innovation / PPI — public procurement of innovation), de acordo com o percentual de livros em

lingua inglesa que contém o termo selecionado.

Figura 1 — Frequéncia percentual do termo “compra publica por inovagédo™ (public procurement for inovation) tal
como é grafado em lingua inglesa, segundo o total de publicacdes, 1910-2019.
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Fonte:https://books.google.com/ngrams/graph?content=public+procurement+for+innovation%2Cdemand-+side+i
nnovation+policy&year_start=1910&year_end=2019&corpus=26&smoothing=6&direct_url=t1%3B%2Cpublic
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Figura 2 — Frequéncia percentual do termo “compra publica de inovac¢do” (public procurement of inovation) tal
como é grafado em lingua inglesa, segundo o total de publicagdes, 1910-2019.
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De acordo com Edquist e Zabala-lturriagagoitia (2012), de forma semelhante ao
conceito MOIP, as compras publicas por inovacao ocorrem quando um o6rgao publico demanda
um produto ou um servico (ou a combinacdo de ambos, compreendido como um sistema) novo
ou ndo desenvolvido até o0 momento, porém que pode ser desenvolvido em um prazo aceitavel.

Assim, a contratagdo com foco em missdes e objetivo, ou seja, planejando a necessidade
da contratacdo publica a partir do problema concreto que precisa ser resolvido, revela-se uma
estratégia capaz de melhor orientar o sistema de inovacdo para a solucionar problemas sociais,
além de possibilitar a avaliacdo das politicas de inovacdo (Mazzucato, 2018).

N&o menos importante é o fato de que desde 2008, a Estratégia Nacional de Defesa
(END) faz referéncia a Politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo para a Defesa Nacional,
preconizando a existéncia de um planejamento nacional para desenvolvimento de produtos de
alto conteudo tecnoldgico, com envolvimento coordenado das Institui¢des Cientificas e
Tecnologicas (ICT’s) civis e militares, da industria e da universidade, com a definicdo de areas
prioritarias e suas respectivas tecnologias de interesse, e a criacdao de instrumentos de fomento
a pesquisa de materiais, equipamentos e sistemas de emprego de defesa ou dual, de forma a
viabilizar uma vanguarda tecnolégica e operacional pautada na mobilidade estratégica, na
flexibilidade e na capacidade de dissuadir ou de surpreender (Brasil, 2008).

Uma das caracteristicas marcantes do processo de inovacao € a incerteza, com isso, 0S
agentes envolvidos no processo de inovacdo nao podem prever 0 SUCESSO OU O INSUCESSO que
sera alcangado. O desconhecimento acerca dos resultados representa o risco a que estardo
expostos.

O processo inovativo ndo é dependente do processo inventivo e também ndo se limita
por ele, mecanismos indutores podem atuar como estimulo ao desenvolvimento da inovacao.
Dai o surgimento de teorias que explicam a importancia das politicas de inovacdo orientadas
por missdes (Ergas, 1992). A aplicacdo da MOIP envolve o desenvolvimento de uma tecnologia
ou produto a partir de um objetivo especifico, ou seja, o resultado esperado ao final do processo
€ 0 norte para o desencadeamento de todo o processo de inovacao.

Considerando, por exemplo, a dindmica da industria aerondutica, verifica-se a
recorrente aplicacéo de sistemas inovativos. Vértesy (2017) exemplifica o estudo de estratégias
de inovagéo ligadas ao desenvolvimento de motores a jato, em que os resultados envolveram o
relacionamento de diversos setores em prol do mesmo objetivo.

A evolucéo historica do desenvolvimento do setor aeronautico brasileiro encontra
aderéncia a uma politica orientada por missdo (MOIP) e ja foi objeto de estudo por Caliari e

Ferreira (2022), em que 0s autores demonstraram como o estabelecimento de objetivos a serem
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atingidos foram combinados com a inovacéo setorial resultando na consolidacéo da industria
aerondutica brasileira, despontando o sucesso alcancado pela EMBRAER no mercado mundial.

Os autores identificaram, ainda, que o papel do governo foi crucial em sustentar a
demanda por alta tecnologia, promover infraestrutura, estimular a cooperacgéo entre os agentes
envolvidos e manter consisténcia de uma politica MOIP, a qual abrangeu acdes fiscais,
tributarias, industriais e tecnoldgicas. Como resultados, foi possivel a criacdo de uma fabricante
mundial de avides e o desenvolvimento econémico de toda uma regido que se tornou o polo
aeronautico de Séo José dos Campos, no interior do Estado de Sdo Paulo (Caliari; Ferreira,
2022).

O setor espacial, por sua vez, € marcado pela demanda por alta tecnologia e vai mais
além, apresentando desafios ainda superiores ao setor aerondutico. Esses desafios séo
permeados, muitas vezes, por circunstancias desconhecidas do Espago Exterior, as quais
exigem solucdes que ainda ndo se encontram disponiveis aos atores que atuam no segmento
espacial. Esses atores, muitas vezes, necessitam buscar o desenvolvimento de tecnologias a
partir de demandas surgidas com problemas identificados no curso dos projetos ou mesmo apés
a realizacéo de testes.

Neste sentido, o segmento espacial possui significativo potencial de inducdo do
desenvolvimento tecnoldgico, alavancando o crescimento econémico de uma nacao, visto que
o conhecimento cientifico e inovacGes tecnoldgicas sdo alicerces para o desenvolvimento social
e econdmico de um pais.

De forma semelhante ao que acontece em varios setores da economia, o Estado é o
principal agente responsavel pela formulacao e execucdo da politica do setor espacial. Porém,
esse esforco estatal somente trara resultados se o pais possuir um relativo desenvolvimento
tecnoldgico, sob pena de os avancos alcancados no setor espacial permanecerem
permanentemente dependentes da tecnologia externa. Portanto, ainda que haja firme atuacéo
do Estado, um programa espacial depende de um setor industrial constituido e tecnologicamente
desenvolvido.

As politicas publicas e as instituicbes desempenham importante papel nas mudancas
tecnoldgicas, relacionando-se ao surgimento de novas tecnologias e a sustentacdo das
atividades tecnoldgicas ao longo do tempo. Dessa forma, ndo é dificil compreender o porqué
de a tecnologia espacial estar restrita a um pequeno grupo de nac¢des, de modo que o0s paises em
desenvolvimento permanecem como importadores de tecnologia para aplicacdo em seus
programas espaciais ou mesmo somente como expectadores dos resultados alcancados por

outras nac;ﬁes em Seus respectivos programas espaciais. Consequentemente, somente uma
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consistente atuacdo do Estado pode vir a alterar esse quadro, através da implementacao de uma
politica setorial estruturada e do incentivo a industria e as atividades de P&D, dentre outros.

Os programas espaciais sao complexos, onerosos e o desenvolvimento demanda tempo,
exigindo do Estado uma atuacgdo de longo prazo de forma a proporcionar que 0S avangos
alcancados possam gerar resultados em outros setores da economia e da sociedade (OCDE,
2005).

Desta forma, o Estado possui papel fundamental em integrar os programas espaciais e
0s mecanismos de inovacdo de um pais, buscando articular a pesquisa cientifica, o
desenvolvimento tecnoldgico e a industria nacional de alta tecnologia.

No setor espacial, a inovacao, a incerteza, o risco tecnoldgico e a alta demanda por
tecnologia estdo sempre presentes, a exploracdo do espago é a sucessao de avancos cientificos
experimentados pela humanidade. Portanto, inovacdo é um conceito intrinseco ao segmento
espacial, e o PESE pode fazer parte de uma politica de inovacdo ampla, de tal modo que se
torna necessario conhecer instrumentos que possam viabilizar tal politica, como é o caso da

Encomenda Tecnoldgica.

2.1 Encomenda Tecnolégica (ETEC) no Brasil

Em paises desenvolvidos, as encomendas tecnoldgicas vém sendo utilizadas como
mecanismos para atendimento a demandas de complexidade significativa, necessidade
preemente ou relevante impacto na sociedade. A titulo de exemplo, nos EUA, as encomendas
tecnoldgicas estdo consolidadas, previstas na parte 35 do Federal Acquisition Regulation
(FAR).

No Brasil, por sua vez, a Lei de Inovacdo — Lei Federal n® 13.243, de 2016 — enumera
como mecanismos de incentivo a inovagdo nas empresas, entre outros, a “Encomenda
Tecnoldgica - ETEC” (art. 19, § 2°-A, V, incluido pela Lei n.° 13.243/2016) ¢ o “uso do poder
de compra do Estado” (art. 19, § 2°-A, VIII, incluido pela Lei n.° 13.243/2016). Apesar de
dispostos em incisos distintos da Lei, é inegavel que um contrato de Encomenda Tecnoldgica
celebrado pelo Estado também representa a utilizagdo do uso de poder de compra estatal para
estimulo a inovagéo tecnologica.

A figura 3 (Rauen; Barbosa, 2019) ilustra a evolu¢do normativa da ETEC no Brasil.
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Figura 3: Cronologia da Legislacdo de ETEC’s (2004-2018)

FIGURA 1
Brasil: cronologia da legislacio de ETECs (2004-2018)
Lei n® 13.243/2016
Lei n® 10.973/2004 Lei n° 12.349/2010 Altera substancialmente
Estabelece a possibilidade Converte 4 MP o art. 20 da Lei n® 10.973/2004
de compra de P&D ne 495/2010 e insere novas possibilidades
2004 2018
Decreto n@ 5.563/2005 Medida Provisoria n® 495/2010 Decreto n® 7.539/2011 Decreto n® 8.269/2014 Decreto n® 9.283/2018
Regula o art. 20 da Dispensa o art. 20 da Lei n® 10.973/2004 Altera o art. 21 do Cria o Programa Revoga o Decreto
Lei n¢ 10.973/2004 de licitagao por meio da criagao do Decreto n® 5,563/2005, Nacional das 1 5.563/2005 e requla
inciso XXXI do art.24 da Lei n 8.666/1993 detalhando novas exigéncias Plataformas do a nova redagio
Conhecimento baseado da Lei ne 10.973/2004
no art.20 da dada pela
Lei n® 10.973/2004 Lei ne 13.243/2016

Fonte: Rauen e Barbosa (2019).

A Encomenda Tecnoldgica (ETEC) é um procedimento diferenciado de compra
publica, introduzido pela Lei de Inovacao para atender situagdes nas quais o ente publico busca
encontrar uma solucéo para um problema determinado em que € preciso gque seja desenvolvida
uma nova tecnologia (Rauen, 2014).

Através da ETEC, o6rgdos da administracdo publica podem contratar diretamente
Instituicbes de Ciéncia e Tecnologia (ICT’s) e entidades privadas, com ou sem fins lucrativos,
isoladamente ou em consorcios, visando a realizacdo de atividades de pesquisa ou
desenvolvimento e inovacdo que envolvam risco tecnolégico, para solucéo de problema técnico
ou obtencdo de uma inovacéo (Rauen; Barbosa, 2019).

Importante salientar que a ETEC busca encontrar a solugdo para um problema
especifico enfrentado pelo Estado através do desenvolvimento tecnolégico, portanto, se trata
de uma contratacdo publica que envolve o risco tecnoldgico. Assim, o investimento é
direcionado para a pesquisa e o desenvolvimento em si, de modo que o produto final desejado,
pode ou ndo ser alcancado (Rauen, 2014). Portanto, diante da existéncia do risco tecnoldgico,
0 objeto final da contratacdo podera vir a ndo ser entregue, de forma que Administracao ao final
do contrato podera ndo dispor do seu resultado.

As ETEC’s sdo mecanismos de inovacao tecnoldgica que poderdo ser utilizados como
alternativa as modalidades tradicionais de compras publicas, revelando-se como verdadeira
ferramenta de intervengdo do Estado na economia em prol da inovacédo e do desenvolvimento
sustentavel. A inversdo de Idgica inovativa, buscando a inovagdo pelo lado da demanda, em
contraponto, a utilizagdo do lado tradicional da oferta, € um novo modelo que aborda uma
politica orientada por missao nas compras publicas (Caliari; Ferreira, 2022).
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A forca do Estado como demandante de inovagdo ja foi colocada a prova, como
exemplo, no enfrentamento da pandemia de COVID-19 através da encomenda e
desenvolvimento de vacinas (Brasil, 2020).

As ETEC’s no Brasil, ainda sdo pouco utilizadas pela Administracdo Publica,
principalmente por desconhecimento dessa ferramenta juridica de contratacdo, no entanto, as
encomendas tecnoldgicas poderiam ser amplamente utilizadas para buscar solucionar os mais
diversos problemas existentes na sociedade e enfrentados pelo Estado.

O poder de compra do Estado atua em dois riscos relevantes: o risco tecnologico e o
risco mercadologico. O risco tecnoldgico esta relacionado ao insucesso da solucéo tecnoldgica
almejada e o risco mercadoldgico € inerente a inexisténcia de mercado cuja demanda seja
suficiente para compensar 0s investimentos em pesquisa e desenvolvimento da solucéo
tecnoldgica desejada. Assim, a garantia de compra pelo Estado representa um grande incentivo
a inovacdo, amenizando o risco associado ao prejuizo econdmico oriundo da baixa absor¢édo da
solucdo mercadoldgica pelo mercado (Mendonca, 2020).

Rauen (2023) realizou um mapeamento de Encomendas Tecnoldgicas no Brasil
registrando o nimero de 93 (noventa e trés) ETEC s no periodo de 2010 a 2022, sendo a maioria
de baixo valor financeiro. A titulo de comparacéo, o Painel de Compras do Governo Federal
indica a realizagdo, tdo somente no ano de 2022, na modalidade Pregéo, de um total de 79.026
processos de compras, de modo que se forem contabilizadas as demais modalidades, a
quantidade estimada de processos de compras publicas no ano de 2022 foi de 193.740 (Brasil,
2023). A Figura 4 apresenta os dados disponiveis no Painel de Compras do Governo Federal

em relacdo a quantidade de processos de compras por ano.

Figura 4: Processos de compras publicas do Governo Federal por ano
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Fonte: http://paineldecompras.economia.gov.br/processos-compra (2023).
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Cumpre registrar que as ETEC’s séo incertas, custosas e complexas, ndo devendo ser
aplicadas indistintamente em toda e qualquer situacao, ha que se ter justificativas robustas para
0 processo de contratagdo (Rauen; Barbosa, 2019).

Conforme Rauen (2018), dentre as caracteristicas das ETEC’s que mais se destacam,
cita-se: a presenca de risco tecnoldgico e o seu compartilhamento entre a Administracdo
(contratante) e o contratado; a possibilidade de contratacdo de mais de uma empresa para o
desenvolvimento da solucdo tecnoldgica objeto da ETEC, cabendo a possibilidade de
subcontratagdo para algumas etapas; a selecdo de fornecedores ocorre por negociagdo e tem
como critério principal a maior probabilidade de sucesso, e ndo 0 menor pre¢o ou custo, Como
acontece nas licitagdes tradicionais; o didlogo entre contratante e potenciais
fornecedores/contratados torna-se fundamental para estimular a inovacdo; a titularidade e o
exercicio dos direitos de propriedade intelectual resultantes da ETEC, em caso de sucesso,
devem ser definidos em instrumento contratual negociado entre as partes contratantes, nao
sendo necessariamente transferidos a Administracao Pablica, elevando o poder de barganha da
Administracdo; em caso de inviabilidade técnica ou econémica, ainda que sem a consecucao
do objetivo final, o projeto pode ser encerrado, e as contratadas devidamente remuneradas pelos
servicos prestados, sem aplicacéo de penalidades por inexecucgéo parcial do contrato nos termos
da lei de licitagbes, como normalmente ocorreria nos contratos comuns (que ndo envolvem
risco tecnoldgico) (Rauen, 2018).

Importante salientar que previamente a realizacdo da ETEC, a Administracdo Pablica
deve formalizar as etapas prévias ou internas do processo administrativo respectivo, portanto,
ndo estdo afastadas as formalidades de realizacdo de Estudo Técnico Preliminar (ETP),
elaboracdo de Mapa de Riscos, Edital de chamamento publico, analise de viabilidade,
elaboracdo de critérios de escolha, definicGes técnicas, metas, termos de propriedade
intelectual, dentre outros direitos e obrigacdes (Rauen, 2019).

Em relacdo a transparéncia das compras do Governo Federal no Brasil, a Lei Federal
n® 14.133/21 instituiu o Portal Nacional de ContratacBes Publicas (PNCP) que € o sitio
eletronico oficial destinado a divulgacédo centralizada e obrigatdria dos atos exigidos em sede
de licitacGes e contratos administrativos abrangidos pela Nova Lei de LicitacGes e Contratos
(Brasil, 2021).

Segundo a previsdo legal, os 0Orgdos e entidades devem registrar os Planos de
Contrata¢es Anuais (PCA) no PNCP. Porém, a pesquisa ao referido Portal identificou que as

categorias utilizadas para a estimativa das contratacbes sdo limitadas ao objeto que sera
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contratado, sem indicar as modalidades da contratacdo, como por exemplo: Servico; Material;
Obras e Servicos de Engenharia; Locacdo de Imoveis; Solucbes de TIC; e
Alienagéo/concessdo/permissao;

No caso da Agéncia Espacial Brasileira (AEB), por exemplo, o PCA contempla os
seguintes grupos de objetos: 1) Servico; 2) Obras e Servigos de Engenharia; 3) Locagdo de

Imoveis; 4) Material; e 5) Solucdes de TIC, conforme Figura 5.

Figura 5: Plano de Contratagcdes Anuais (PCA 2023) da Agéncia Espacial Brasileira
Valor Total Estimado e Qtde de itens por Categoria

Servico R$ 40.723.490,64
Qbras e Servicos de Engenharia
LocacAo de Imoveis

Material RS 3.066.203,88

Solugbes de TIC RS 16.790.685,56
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Fonte: Painel de Compras do Governo Federal, 2023.

Entretanto, da analise do PCA 2024 da AEB, nédo é possivel obter a informacdo, com
nivel de confiabilidade razoavel, acerca da existéncia de planejamento para realizacdo de uma
eventual Encomenda Tecnoldgica, por parte da AEB em 2024, face as informacdes disponiveis
no PNCP. Portanto, a consulta aos Planos de Contratagdes Anuais (PCA) disponiveis no Portal
Nacional de Contrataces Publicas (PNCP), ndo se revela habil para demonstrar o planejamento
dos drgdos em relacdo a modalidade de contratacdo, como por exemplo, o planejamento para
realizacdo de uma Encomenda Tecnoldgica (ETEC), visto que o PCA esta limitado a indicar
no planejamento a classificacdo geral do objeto que ser4 demandado pelo 6rgéo planejador,
sem maiores detalhamentos que permitam inferir que podera se tratar de uma ETEC ou uma
contratagdo que envolva inovagéo tecnologica.

Ainda no caso brasileiro, por forga constitucional, a atuacdo da Administracao Publica
esta vinculada ao principio da legalidade (Brasil, 1988). As contratacGes do Estado devem

seguir a legislacdo que determina uma série de procedimentos a serem adotados para realizacéo
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de contratos publicos, sendo que, via de regra, as contratacdes devem observar 0 processo de
licitacdo publica.

Consequentemente, as politicas publicas sdo colocadas em préatica por intermédio das
ferramentas juridicas & disposi¢do dos gestores publicos, por forga, inclusive do principio
constitucional da legalidade, portanto, a analise juridica de tais instrumentos € fundamental para
identificar e avaliar as acdes governamentais, ainda que tal implementacgéo esteja vinculada a
questbes econdmicas, socioldgicas e de ciéncia politica (Dallari Bucci; Coutinho, 2018).

A fim de disciplinar os processos licitatorios e os contratos administrativos, a Lei
Federal n.° 8.666, editada em 21 de junho de 1993, denominada Lei Geral de LicitacGes possui
foco em estabelecer regras administrativas para realizacdo de contrataces convencionais que
buscam o atendimento das necessidades da Administracdo Publica mediante bens e servi¢os
que se encontram disponiveis no mercado (Brasil, 1993).

A Lei Geral de Licitacbes possui uma postura de protecdo ao interesse publico,
estabelecendo as chamadas prerrogativas da Administracdo Publica, também conhecidas como
“clausulas exorbitantes”, as quais instituem uma posicdo de superioridade nos contratos
administrativos da Administragdo Pudblica, contratante, em relagdo ao contratado. Estas
clausulas excedem o direito comum das contratacGes (contratos de natureza privada),
estabelecendo vantagens a Administracdo no ambito do contrato administrativo, vantagens
estas que ndo seriam licitas em uma contratacdo comum em que as partes estdo em posicao de
igualdade contratual (Di Pietro, 2000).

Importante registrar que as prerrogativas da Administracdo Publica sdo clausulas
necessarias em todos os contratos administrativos, dispondo, por exemplo, sobre:

1) Rescisdo ou modificacao unilateral do contrato por parte da Administracao;

2) Fiscalizacdo da execucéo dos contratos pela Administracao;

3) Aplicacéo de san¢bes administrativas ao contratado em casos de inexecugdo parcial

ou total do contrato;

4) Retencdo de créditos decorrentes dos contratos;

5) Ocupacdo provisoria pela Administracdo de bens, pessoal e servi¢os do contratado;

6) Exigéncias de garantias contratuais.

Em razdo da supremacia do interesse publico sobre o particular, a lei geral das
contratagcfes publicas foi formatada no sentido de oferecer protecdo & Administracdo Publica.
Neste sentido, as prerrogativas estabelecidas pela Lei Geral de Licitagcdes e Contratos sdo, por
natureza, incompativeis com a existéncia do “risco” da inexecug¢do do contrato. Estabelecendo

um poder-dever da Administracdo de aplicar san¢des ao particular em caso de inexecugéo



39

parcial ou total do contrato (Mello, 2000).

Este regime juridico contratual da Administracdo Pdblica dificulta, expressamente, a
celebracéo de contratos cujo objeto possui grande potencial de ndo ser executado. Esta prote¢ao
juridica contratual foi estabelecida sem considerar as hipéteses de utilizacdo das contratacdes
publicas para incentivo da inovagdo, tampouco a possibilidade de celebracdo de contratos com
elevado “risco tecnologico”.

Dai, mais uma vez, registra-se a dificuldade do gestor publico, vinculado ao fiel
cumprimento da lei, em tentar compatibilizar as prerrogativas e normas que regem os Contratos
Administrativos, devidamente consolidados pela doutrina de Direito Administrativo
(Gasparini, 2000), com a utilizacdo de contratagdes publica para incentivo a inovacao.

Apenas em 2010, por meio de alteracdo legislativa promovida pela Lei Federal n.°
12.349/2010 (Brasil, 2010), a possibilidade de contratagdo, via Lei de Inovagdo, foi
discretamente elencada entre as hipoteses de dispensa de licitacdo previstas no Art. 24 da Lei
Federal n.° 8.666, de 21 de junho de 1993, assim redigido:

Art. 24 E dispensavel a licitagao:

(...)

XXXI - nas contrata¢des visando ao cumprimento do disposto nos arts. 3°, 4°, 5° e 20
da Lei no 10.973, de 2 de dezembro de 2004, observados os principios gerais de
contratacdo dela constantes. (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010); (Brasil, 1993)

Assim, apesar de a Lei de Inovacéo ter sido promulgada em 2004, o instituto da ETEC
somente foi incorporado ao texto da Lei de Inovacdo, através da Lei Federal n°. 13.243/2016.
Portanto, até 2016, havia uma lacuna legal em relacdo ao instituto da ETEC, pois a Lei de
Inovacao mencionava até entdo a “inovacao encomendada” e nao propriamente a “Encomenda
Tecnologica”.

Ja a Lei Geral de Licitacdes previu, apenas a partir de 2010, a discreta possibilidade de
contratacdo através de “dispensa de licitacdo” de contratacdes amparadas na Lei de Inovacao.

Assim, verifica-se a existéncia de 03(trés) grandes lacunas na legislacdo, a primeira
entre 2004 e 2010, quando a Lei de Inovagdo entrou em vigor, mas inexistia previsdo na Lei
Geral de LicitacOes de contratagdes com amparo na Lei de Inovagéo, a segunda, entre 2010 e
2016, quando a Lei Geral de Licitagdes incorporou a possibilidade de contratacGes, via Lei de
Inovagdo, porém, na Lei de Inovacdo o instituto da Encomenda Tecnologica ndo estava
preconizado expressamente como instrumento de estimulo & inovagéo, havendo uma simples
mencao a possibilidade de contratagdo via “inovagdo encomendada”; e a terceira lacuna, entre
2016 e 2018, quando finalmente o Decreto Federal n° 9.283, de 07 de fevereiro de 2018,

regulamentou a Encomenda Tecnologica no &mbito da Administracdo Publica Federal.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art5
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12349.htm#art1
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A figura 6 ilustra os processos normativos de implantacdo da ETEC no marco

regulatorio nacional sobre compras publicas.

Figura 6: Lacunas existentes na legislacdo quando da implantacéo da ETEC no Brasil.

Lacuna 1

2004 - 2010 Lacuna 2

Lei Federal n®.
Lei da Inovagao 12.349/2010 - Altera ALY - 20

Lei Federal n2 vigente porém Lei Lei Geral de Lei Geral de
10.973/2004 - Lei Geral de LicitacSes e Licitagbes
da Inovacdo Licitagdes ndo possibilita a adaptada porém
possibilita contratacdo através instuto da ETEC
contratagdes com da Lei de Inovacio ndo presente na
base na Lei da Lei da Inovagdo
Inovagao

Lacuna 3
2018 em diante Decreto
Federal nQ. 2016 -2018

9.283/2018 ETEC incorporada

Lei Federal ne.

Suporte juridico adequado 13.243/2016

para contratagdo de ETEC
através da Lei Geral de Regulamenta a

Incorpora a
ETEC na Lei da
Inovagao

a Lei da Inovagao

Licitagoes ETEC porém ndo
regulamentada

Fonte: Autor (2023).

Estas lacunas legais podem ter contribuido para a inseguranca juridica dos gestores
publicos em proceder com contratagdes do tipo “inovagdo encomendada” ou Encomenda
Tecnologica, visto que tais gestores se encontram vinculados ao Principio Constitucional da
Legalidade e a intensa fiscalizacdo dos 6rgdos de controle (Brasil, 2021).

Portanto, os gestores publicos enfrentaram um longo periodo com auséncia de amparo
legal para efetuar contrataces via ETEC. Somente a partir da regulamentagdo em 2018, é que
0 instrumento da ETEC ganhou contornos adequados aos dispositivos legais que regem as
Licitacdes e Contratagcdes Publicas (Pacheco; Bonacelli; Foss, 2017).

A inseguranca juridica apontada acima ndo se restringe as normas infralegais. A
auséncia de matriz constitucional também contribuiu para a fragilidade do suporte juridico as
contratagcdes publicas destinadas a promover a inovagao.

Os Art. 219-A e 219-B somente foram incorporados ao texto constitucional através da
Emenda Constitucional n°. 85, de 2015:

Art. 219-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo firmar
instrumentos de cooperagdo com o6rgdos e entidades publicos e com entidades
privadas, inclusive para o compartilhamento de recursos humanos especializados e
capacidade instalada, para a execucéo de projetos de pesquisa, de desenvolvimento
cientifico e tecnologico e de inovagédo, mediante contrapartida financeira ou ndo
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financeira assumida pelo ente beneficiario, na forma da lei. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 85, de 2015).

Art. 219-B. O Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inova¢do (SNCTI) sera
organizado em regime de colaboracgdo entre entes, tanto publicos quanto privados,
com vistas a promover o desenvolvimento cientifico e tecnolégico e a inovacao.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 85, de 2015) (grifo nosso).

Como se Ve da leitura dos dispositivos constitucionais, a competéncia atribuida a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios para execucdo do desenvolvimento cientifico,
tecnologico e de inovacgao se deu através de “instrumentos de cooperagdo com possibilidade de
contrapartida financeira”, denotando a falta de clareza do texto em relacdo as contratacGes
publicas e a execucdo de despesas publicas para incentivo da inovacao.

Além disso, somente a partir da Emenda Constitucional de 2015, o Sistema Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SNCTI) ganhou contorno constitucional, possibilitando o
suporte juridico necessario para organizacdo do SNCTI.

No ambito das contratacBes publicas, as instituicdes desempenham papel executivo, no
entanto, a mera existéncia de autorizagdes e normas programaticas ndo sao suficientes para
alcancar um Sistema Nacional de Inovacdo adequado e capaz de tornar efetivo o comando
constitucional contido nos arts. 219-A e 2019-B (Dallari Bucci; Coutinho, 2018).

Ocorre que a chamada Lei Geral de Licitacdes, Lei Federal n.° 8.666, editada em 21 de
junho de 1993 (Brasil, 1993), apesar de ainda vigente, passou por uma atualizacéo legislativa e
sera definitivamente substituida pela Lei Federal n.° 14.133, de 1° de abril de 2021, a partir de
1° de janeiro de 2024 (Brasil, 2021).

Esta Nova Lei Geral de Licitagcdes e Contratos (NLGLC), Lei Federal n° 14.133/21,
contempla dispositivos que buscam incentivar a inovacdo tecnoldgica em compras
governamentais, estabelecendo inclusive, no Inc. IV do Art. 11b, que o processo licitatério tem

como objetivo incentivar a inovacgao:

Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos:

(..)

IV - incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentavel.

Além de tornar a inovacdo um objetivo do processo licitatorio, a NLGLC também
incorporou outros mecanismos de incentivo a inovacao (Brasil, 2021), dentre os quais:
1) Margem de preferéncia para bens e servigos resultantes de desenvolvimento e
inovacao tecnologica no Pais (Paragrafo 2°, Art. 26);
2) Modalidade dialogo competitivo para objeto que envolva inovacdo tecnoldgica ou
técnica (letra “a”, Inc. I, Art. 32);

3) Dispensavel a licitacdo para as Institui¢cdes Cientificas, Tecnologicas e de Inovagéo


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc85.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc85.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc85.htm#art1
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(ICT’s) ou agéncia de fomento nas contratacbes que tenham por objeto a
transferéncia de tecnologia (letra “d”, Inc. IV, Art. 75);

Dispensavel a licitacdo para contratacdo de instituicdo brasileira que tenha por
finalidade estatutaria o estimulo & inovacdo (Inc. XV, Art. 75);

Dispensavel a licitacdo para aquisicdo de insumos estratégicos para a saude
produzidos por fundacdo que tenha por finalidade apoiar 6rgdo da Administracédo
em projetos de desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e de estimulo a inovagdo
(Inc. XVI, Art. 75); e

Procedimento aberto a iniciativa privada de manifestacdo de interesse para
propositura e realizacdo de estudos, investigacOes, levantamentos e projetos de

solugdes inovadoras que contribuam com questdes de relevancia publica (Art. 81)

Some-se as hipoteses listadas acima a possibilidade de contratacdo publica,

dispensando-se a licitacdo, para cumprimento dos objetivos estabelecidos na Lei de Inovacao,

nos termos do Inc. V, do Art. 75:

Art. 75. E dispensavel a licitago:

(..)

V - para contratagdo com vistas ao cumprimento do disposto nos arts. 3°, 3°-
A, 4° 5°¢ 20 da Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004, observados os
principios gerais de contratagdo constantes da referida Lei;

A possibilidade de dispensa de licitacdo podera materializar contratagfes que tenham

por fundamento o disposto na Lei de Inovacdo, conforme a seguir:

1)

2)

3)

Estimulo a constituicdo de aliancas estratégicas e o desenvolvimento de projetos de
cooperacdo que objetivem a geracao de produtos, processos e servigos inovadores e
a transferéncia e a difusdo de tecnologia (Art. 3°);

Possibilidade de participacdo minoritaria da Unido no capital social de empresas
com proposito de desenvolver produtos ou processos inovadores; e

Possibilidade de contratacdo direta de ICT, entidades de direito privado sem fins
lucrativos ou empresas, isoladamente ou em consorcios, visando a realizagdo de
atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacao que envolvam risco tecnoldgico
para solucéo de problema especifico ou obtencdo de produto, servigo ou processo

inovador.

Percebe-se que a estrutura juridica do Brasil ganhou robustez, permitindo alternativas

aos gestores publico de contratacdes de solucdes inovadoras com maior respaldo na legislacéo,

fato este que parece ter resolvido, em parte, as lacunas juridicas existentes. Inclusive, a propria


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art3.
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art3a
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art3a
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art4.
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art5.
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.973.htm#art20.
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Lei de Inovacao passou a contemplar, a partir de 2016, o uso de poder de compra do Estado
como instrumento de estimulo a inovacgédo, conforme Inc. VIII do Paragrafo 2°-A do Art. 19
(Brasil, 2016).

Questdes sensiveis relativas as Encomendas Tecnoldgicas, tais como o reembolso de
custos ocorridos no desenvolvimento da solucdo tecnoldgica e a possibilidade de contratacdo
de mais de um fornecedor para o desenvolvimento da solucdo tecnoldgica demandada pela
Administracdo Publica, ainda precisam vencer paradigmas fixados na antiga Lei de LicitacGes
e Contratos.

Como se verificou acima, a nova Lei Federal n.° 14.133/21 deu um grande passo ao
buscar aprimorar o conteddo normativo, estabelecendo, em seu Artigo 11°, letra “c” que o
processo licitatério tem como objetivo incentivar a inovacdo e desenvolvimento nacional
sustentavel.

Ocorre gue, tanto a lei de 1993 quanto a de 2021 ndo regulamentaram de forma expressa
a celebracdo de contratos de risco, contratos estes em que ha incerteza na obtencédo do objeto
contratado, dificultando, com isso, a tomada de decisdo do gestor publico ante a auséncia de
suporte legal para as contratagdes do tipo “inovagao motivada pela demanda” (Caliari; Ferreira,
2022), ja que ambas as legislacbes mantiveram as prerrogativas da Administracdo Pablica como
clausulas necessarias dos contratos administrativos.

A nova lei de 2021 ainda dispde na letra “b” do Inc. XXVII do art. 6° que, no caso de
obrigagdes de resultado, deverdo ser estabelecidas as fracfes do objeto nas quais havera
liberdade para os contratados inovarem em soluces metodoldgicas ou tecnoldgicas, em termos
de modificacao das solucdes previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico.

Ou seja, a leitura da nova Lei Geral de LicitacBes e Contratos Administrativos no
dispositivo legal acima citado deixa claro que nas obrigacdes de resultado, as solugfes estéo
previamente delineadas no anteprojeto ou projeto, limitando a inovacdo as modificacdes das
primeiras, consequentemente, segundo este dispositivo, existe uma restricdo para o
desenvolvimento amplo de solugdes inovadoras.

Compreensivel, portanto, a dificuldade dos gestores publicos em realizar contratacfes
publicas inovadoras, face a inseguranca juridica presente nas legislacbes que estabelecem
normas gerais de licitacbes e contratos administrativos. Desse aspecto decorre um possivel
impacto nas contratacdes publicas, uma vez que as compras do Estado ndo estdo sendo
amplamente utilizadas como instrumento de estimulo a inovacgéo, visto que tais contratacdes
estdo majoritariamente vinculadas as normas gerais de licitacdes e contratos administrativos,

nas quais sao identificadas lacunas normativas quanto ao tratamento do tema.
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Assim, apesar de a Lei de Inovacgdo ter entrado em vigor em 2004, apenas em 2016,
através da Lei Federal n® 13.243/2016, o instituto da Encomenda Tecnoldgica foi incorporado
formalmente ao ordenamento juridico brasileiro e sua regulamentacdo somente foi editada em
2018 pelo Decreto Federal n°9.283, de 07 de fevereiro de 2018, possibilitando, somente a partir
de entdo, maior seguranca juridica aos gestores publicos que passam a dispor do poder de
compra do Estado como incentivo a inovacdo de forma semelhante ao que ocorre em diversos
outros paises.

Autores como Foss (2019) e Coutinho (2014), porém, ndo identificam esses desafios
juridicos como problemas de “funcionalidade” do Direito e obstadculos a atua¢ao dos gestores
publicos. Assim, além da auséncia de normas a dar amparo juridico aos responsaveis pelas
contratacbes publicas, destaca-se que outros fatores também impedem as contratacfes de
inovacdo pelos drgéos e entidades da Administragdo Publica, estes relacionados a coordenagao
de compras governamentais e culturas organizacionais (Coutinho; Mouallem, 2015).

Em um mapeamento realizado no Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA),
Rauen (2023) mostra que em todo o pais foram identificadas apenas 93 (noventa e trés)
contratacbes que se valeram do instrumento da Encomenda Tecnoldgica. O levantamento
demonstrou também que apenas 14 (quatorze) destas contratacGes estavam relacionadas ao
setor aeroespacial e de defesa. O quadro 2 aponta as contratacGes mapeadas especificamente

nestes dois setores:

Quadro 2 - Encomendas Técnologicas mapeadas no segmento Aeroespacial e de Defesa.

COMANDO DO Servicos técnicos especializados para atualizacdo tecnoldgica de cinco ORBISAT
EXERCITO radares de defesa antiaérea de baixa altura (Sistema de
Acompanhamento de Alvos Aéreos Baseado em Emissdo de
Radiofrequéncia — SABER M60)
INSTITUTO Fornecimento, sob risco tecnolégico, de tecnologias de banda SWIR, OPTO TECNOLOGIA
NACIONAL DE de telescopio Anastigmatico de Trés Espelhos (Three Mirror
PESQUISAS Anastigmat — TMA) e de estruturas em carbeto de silicio
ESPACIAIS (INPE)
INSTITUTO Fornecimento, sob risco tecnolégico, de sistema de teste, gravagdo, AMS KEPLER
NACIONAL DE processamento e distribui¢do de imagens para o satélite Amazonia-1,
PESQUISAS e sua integracdo ao sistema MS3 (Multi Satellite Station System)
ESPACIAIS (INPE) operado pelo INPE
AGENCIA ESPACIAL Desenvolvimento e fabricacdo de banco de controle para veiculo CENIC
BRASILEIRA (AEB) langador SARA Suborbital ENGENHARIA
INSTITUTO Servigos técnicos especializados de engenharia voltados a integragdo CENIC
NACIONAL DE e testes do veiculo SARA Suborbital aos veiculos de langamento VS- ENGENHARIA
PESQUISAS 40 e acompanhamento da missao de langamento e resgate da carga Util

ESPACIAIS (INPE)



AGENCIA ESPACIAL
BRASILEIRA (AEB)

COMANDO DO
EXERCITO

COMANDO DO
EXERCITO

COMANDO DA
MARINHA

COMANDO DO
EXERCITO

COMANDO DO
EXERCITO

AGENCIA ESPACIAL
BRASILEIRA

COMANDO DA
MARINHA

COMANDO DA
MARINHA

COMANDO DA
MARINHA

COMANDO DO
EXERCITO

COMANDO DA
MARINHA

Servigos de desenvolvimento e integracdo do Modelo de Qualificacdo
(MQ) da Plataforma Suborbital de Microgravidade (PSM)

Servigos técnicos especializados relacionados aos servigcos de
modelagem P&D de um médulo de forma de onda para uso na faixa
de frequéncia de high frequency (HF).

Servigo para desenvolvimento da Plataforma de Integracdo do Projeto
Rédio definido por Software de Defesa (RDS — Defesa), verséo
veicular

Desenvolvimento de tecnologias para aceleracdo de prétons a laser
para aplicacdes nucleares

Servigo de P& D do monéculo de imagem térmica OLHAR

Servico de P & D da Fase 2 do mondculo de imagem térmica OLHAR
com a producdo de quatro prot6tipos

Servicos de desenvolvimento, envolvendo pesquisa e inovacgao, de um
sistema de navegacao inercial (SNI) equipado com sensores inerciais
(acelerdmetros e girdmetros) de alta precisdo (grau tatico) para
utilizacdo em foguetes de sondagem e em veiculos langadores de
pequeno porte

Contratagdo de fundagdo de apoio especializada para auxiliar nas
atividades técnicas de pesquisa, desenvolvimento cientifico e
tecnolégico e inovacdo tecnoldgica,, relacionadas ao Projeto do
Sistema de Informagdes sobre o Trafego Maritimo — Versdo V
(Sistram-V), incluindo a gestdo administrativa e financeira necessaria
a execucdo do projeto. Jutificativa: permitir ao Centro de Analises de
Sistemas Navais (Casnav) focar nas atribuices do projeto enquanto a
fundacdo presta apoio nas atividades técnicas acessorias.

Contratacdo de fundacdo de apoio especializada para auxiliar nas
atividades técnicas de desenvolvimento institucional relacionadas ao
Projeto de Implantacdo do Nucleo de Gestdo de Demandas (Nucgesd)
do Casnav, incluindo a gestdo administrativa e financeira necessaria a
execucdo do projeto. Justificativa: necessidade de apoio e subsidios
técnicos especializados prestados por fundagdo de apoio na
implementacdo do Nucgesd.

Contratacdo de fundacdo de apoio especializada, para auxiliar nas
atividades técnicas de inovagao tecnolégica relacionadas ao Projeto de
Modernizagéo do Sistema de Acompanhamento do Plano Diretor da
Marinha do Brasil — Fase 2 (MOD-Siplad 2), incluindo a gestdo
administrativa e financeira necessaria a execucdo do projeto.
Justificativa: permitir ao Casnav focar nas atribui¢des do projeto
enquanto a fundacdo apoia nas atividades técnicas acessorias.

Servico de pesquisa e desenvolvimento da fase 3 do mondculo de
imagem térmica OLHAR, com a producéo do lote-piloto.

Gestdo administrativa e financeira no apoio a execu¢do do Projeto de
Pesquisa, Extensdo e Desenvolvimento do Mddulo de
Interoperabilidade do Sistema Téatico de Enlace de Dados em
Radiopropagacdo Naval (Sterna II). Justificativa: permitir ao IPqM
focar nas atribuicbes do projeto enquanto a fundagdo apoia nas
atividades técnicas acessorias.
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ORBITAL
ENGENHARI S.A.

CPgD

HIDROMEC
INDUSTRIA E
COMERCIO LTDA

INSTITUTO DE
PESQUISAS
ENERGETICAS E
NUCLEARES

OPTO TECNOLOGIA
OPTO TECNOLOGIA

ORBITAL
ENGENHARIA S.A,,
CONCERT
TECHNOLOGIES,
INNALOGICS
SISTEMA
COMPUTACIONAIS,
ORSATTI E
PINHEIRO
ENGENHARIA E
ARAUJO  SANTOS
TECNOLOGIAS
CRITICAS
FUNDACAO DE
ESTUDOS DO MAR
(FEMAR)

FUNDACAO DE
ESTUDOS DO MAR
(FEMAR)

FUNDACAO DE
ESTUDOS DO MAR
(FEMAR)

OPTO TECNOLOGIA

FUNDEP
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COMANDO DO Servigo de desenvolvimento incremental para a adequagdo do lote- COLUMBUS
EXERCITO piloto de dez unidades da Vlega Chivunk; reviséo e atualizagdo do
pacote técnico; treinamento de pessoal; e corregdo e assessoramento
técnico durante a fase de avaliacéo do lote-piloto.
AGENCIA ESPACIAL Contratacdo de servigos de aquisi¢do e desenvolvimento de modelos CONCERT
BRASILEIRA de desenvolvimento de sensores inerciais (acelerometros e TECHNOLOGIES;
girdmetros), sistemas auxiliares (GNSS) e eletrénica associada a ORSATTI E
unidade de medidas inerciais (UMI) e ao tratamento de sinais. PINHEIRO
ENGENHARIA;
CRON SISTEMA E
TECNOLOGIAS;
SISTEMAS
INTEGRADOS DE
ALTO TEOR
TECNOLOGICO
(SIATT); E
HORUSEYETECH
ENGENHARIA DE
SISTEMAS
COMANDO DO Prestacdo de servico de P&D do protétipo operacional do mondculo IVISION  SISTEMAS
EXERCITO de visdo noturna com saida de video. DE IMAGEM E
VISAO
COMANDO DA Contratacdo de fundagdo de apoio especializada, para auxiliar nas FUNDACAO DE
MARINHA atividades técnicas de pesquisa, desenvolvimento cientifico e ESTUDOS DO MAR
tecnoldgico e inovagao tecnoldgica relacionadas ao Projeto Plataforma (FEMAR)
Integrada para Simuladores Virtuais Multiproposito (PIN-SVM),
incluindo a gestdo administrativa e financeira necessaria a execucéo
do projeto. Necessidade de contratacdo da Femar em apoio as
atividades técnicas para desenvolvimento do Projeto PIN-SVM.
COMANDO DA Gestdo administrativa e financeira na execugdo das atividades de FUNDEP
MARINHA desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e inovacdo tecnoldgica do
Projeto de Automagdo de Processos do Servico de Veteranos e
Pensionistas (Projeto Horus). Justificativa: necessidade de contratacéo
da Fundep em apoio as atividades técnicas para desenvolvimento do
Projeto Horus.
COMANDO DO Servigo de pesquisa e desenvolvimento da fase 4 do monéculo de OPTO TECNOLOGIA
EXERCITO imagem térmica OLHAR, com a produc&o do lote-piloto.

Fonte: Rauen, 2023.

O mapeamento encontrado no estudo do IPEA constatou o pequeno volume de

contratacfes da Administracdo Publica na conducdo de ETEC’s, sendo menor ainda nos setores
aeroespacial e de Defesa Nacional, apesar da amplitude de oportunidades que o novo
instrumento oferece. Este fato revela a pouca experiéncia da Administracdo Publica em
contratagdes via ETEC.

Delimitando o mapeamento das ETEC’s apenas as Forcas Armadas verifica-se que o
Comando do Exército e o Comando da Marinha realizaram contratagdes via ETEC, no entanto,
0 mapeamento ndo identificou a realizagdo de ETEC por parte do Comando da Aeronautica,
apesar da vocacao da Forca Aérea em atuar em setores que demandam alta tecnologia.

Assim, das 93 (noventa e trés) Encomendas Tecnologicas mapeadas, verifica-se que
apenas 16 (dezesseis) foram realizadas no &mbito do Comando do Exército e do Comando da

Marinha, evidenciando o pequeno nimero de ETEC’s no &mbito das Forcas Armadas.
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Figura 7: Encomenda Tecnolégica nas Forcas Armadas

9

0

COMANDO DO EXERCITO COMANDO DA MARINHA COMANDO DA AERONAUTICA
Fonte: RAUEN, 2023.

Ja no que se refere aos valores alocados nas respectivas Encomendas Tecnoldgicas
mapeadas, verifica-se que, apesar de possuir menor quantidade de ETEC’s, o Comando da
Marinha investiu mais de R$ 55 milhdes neste tipo de contratacao, enquanto os valores alocados
pelo Comando do Exército ultrapassou os R$ 22 milhdes. A Figura 8 indica a alocagdo de

recursos pelas Forcas Armadas em ETEC's.

Figura 8: Valor das Encomendas Tecnoldgicas nas Forgas Armadas.

RS 55.848.926,18

RS 22.678.750,50

. 0

COMANDO DO EXERCITO COMANDO DA MARINHA COMANDO DA AERONAUTICA
Fonte: RAUEN, 2023.

Sobre a atuacdo da FAB, é importante registrar que, em 2009, anteriormente, portanto,
a incorporacdo do instrumento da Encomenda Tecnoldgica no ordenamento juridico brasileiro,
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a EMBRAER foi contratada pela FAB para o desenvolvimento de aeronave com finalidade e
caracteristicas especificas, projeto este que deu origem posteriormente ao avidao KC-390.
Segundo Ribeiro (2017) face a auséncia de previsdo legal, o referido contrato foi firmado por
intermédio de Inexigibilidade de Licitac&o.

Destaca-se a inadequacéo da contratacdo por Inexigibilidade de Licitagdo, visto que a
referida aeronave ndo estava disponivel no mercado e se tratava de uma contratacdo com alto
risco tecnoldgico, com potencial insucesso no desenvolvimento. Sendo assim, segundo as
normas vigentes, em especial a Lei Federal n°. 8.666/93, em caso de inexecugéo total ou parcial
do contrato, deveriam ser aplicadas as penalidades a contratada, sem prejuizo a eventuais
sancOes aos agentes publicos responsaveis pela contratacdo e, como o contrato foi celebrado
por preco fixo, o risco de insucesso foi totalmente assumido pela EMBRAER (Ribeiro, 2017).
Devido a reconhecida capacidade técnica da EMBRAER, ao didlogo e a sintonia entre as partes
contratantes, a solucdo inovadora foi alcangada, configurando um caso de sucesso, ainda que o
instrumento de contratacdo nao tenha sido a encomenda tecnoldgica (Ribeiro, 2017).

Aprofundando as raz@es pelas quais ndo foram realizadas ETEC’s pela FAB, a presente
pesquisa buscou identificar nos atos normativos internos do COMAER a existéncia de
regulamentacdo ou orientacGes acerca do tema. Apesar de ndo ter realizado nenhuma
contratacdo por intermédio de ETEC, o Comando da Aeronautica publicou a Portaria EMAER
n.° 74/7SC, de 06 de outubro de 2020, no Boletim do Comando da Aeronautica n.°183, de 08
de outubro de 2020, aprovando o Manual de Contratacbes por Encomenda Tecnoldgica do
Comando da Aeronautica, o qual trata de orientacdes e procedimentos necessarios ao
planejamento, a selecdo do fornecedor e a gestdo contratual atinentes as Encomendas
Tecnologicas, no ambito do COMAER.

Ainda no que se refere aos normativos internos, o COMAER também previu
expressamente a utilizacdo do instrumento da Encomenda Tecnol6gica (ETEC) no Manual de
Gerenciamento de Portfélio de Projetos no COMAER, MCA 17-1, aprovado pela Portaria
EMAER n° 17/7SC, de 05 de marco de 2021, publicado no Boletim do Comando da
Aeronautica (BCA) n°. 46, de 10 de marco de 2021. O referido manual tem por finalidade
elucidar processos e difundir boas praticas de Gerenciamento de Projetos no ambito do Estado-
Maior da Aeronautica (EMAER) e servir como guia para a gestdo dos projetos no ambito dos
Orgaos de Direcdo Setorial e de Assessoria a0 Comandante da Aeronautica (ODSA).

Ademais, a pesquisa também identificou que o Sistema de Inovagdo da Aeronautica
(SINAER) mantém na internet em sitio eletronico especifico, disponivel a toda a sociedade,

uma vitrine de inovacao. Nesta, estdo disponiveis oportunidades de fomento disponibilizadas
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pelas ICT s do Comando da Aeronautica, cujas linhas de pesquisa e desenvolvimento de novos

ou aprimorados processos, produtos ou servicos possam ser potencializadas pelo interesse

comum do desenvolvimento no campo Aeroespacial. A vitrine pretende facilitar o

estabelecimento de relagOes entre as capacidades requeridas de interesse do desenvolvimento

do Poder Aeroespacial brasileiro, com especial énfase na sua expressdao militar, e possiveis

interessados, tais como empresas privadas do setor.

A “vitrine de inovagdo” do SINAER disponibilizou, em 2023, uma lista de 15 (quinze)

propostas de inovagao de interesse do Poder Aeroespacial brasileiro, demonstrando que, apesar

da ndo identificacdo de realizacdo de ETEC"s na FAB, outros mecanismos de obtencdo de

inovacdo vem sendo utilizados. O Quadro 3 apresenta as propostas de inovacgdo disponiveis no
SINAER em 2023.

Quadro 3: Propostas de inovagdo registradas no SINAER

Proposta
SINAER-001

Proposta
SINAER-002
Proposta
SINAER-003

Proposta
SINAER-005

Proposta
SINAER-010

Proposta
SINAER-011

Proposta
SINAER-012

Proposta
SINAER-013

Proposta
SINAER-014

Producdo de pegcas e componentes com
geometrias complexas da liga Ti-35Nb, visando
aplicac6es no setor aeroespacial.

Nos trabalhos com laser, é fundamental antes
saber a caracterizacdo do seu feixe.

Fabricacdo de ferritas a base de Zn-MnO de
grandes aplicacGes em sistemas aeroespaciais
na parte de materiais absorvedores de
microondas.

Necessidade de método simples e rapido para
produzir padrdes de rugosidade com menor
custo que os materiais que hoje sdo comprados
Caréncia de um acelerémetro angular e linear
triaxial.

AplicacBes imediatas com avaliagdo em
pinturas e filmes finos e espessos que operam
como blindagem eletromagnética, para a faixa
de RF e micro-ondas, até 800 MHz.
LimitacOes para obtencdo de pecas de carbono
vitreo

O desgaste experimentando pelas ferramentas
de conformacéo

Necessidade de realizar a medi¢do de outras
grandezas fisicas (como presséao, aceleragdo ou
forca) de maneira indireta, por meio de um
relacionamento entre o deslocamento angular
medido pelo sensor com a grandeza fisica de

Producdo de pecas com geometrias complexas,
mais leves e eficientes. Para injecdo de metal
(titdnio) para produgdo em série de engrenagens
de motores de turbina até 450 °C.

Sistemas portéateis e baratos para a caracterizagao
de feixes de laser

A moagem do processo por laser CuHBr é um
processo inovador na arte de obter-se nano
particulas da ordem de tamanho de 200nm.

Emprego de material carbonoso ao invés dos
antigos substratos de metal ou vidro.

O acelerébmetro apresenta os resultados do
processamento  Optico ja digitalizados e
normalizados pela poténcia da raia espectral da
luz utilizada pelos sensores.

Licenciamento do processo ou desenvolvimento
de produto.

Oferta de uma rota alternativa para obtencdo de
pecas de carbono vitreo a partir da utilizagdo do
material semi-carbonizado, em forma de po,
como partida do processo.

No caso especifico de superficie de trabalho de
ferramentas de conformac&o a serem revestidas, a
técnica prové um efeito adicional de melhoria na
aderéncia  (ancoragem) do  revestimento
depositado.

Desenvolvimento de sensor "de deslocamento
angular a fibra-dptica baseado em modulagao de
intensidade Optica em configuracdo com lente
convergente 10 (também denominada lente
positiva) e fibras O&pticas paralelas com
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interesse. extremidades clivadas e alinhadas, bem como seu
método de medicéo e seu processo de obtencao.
Proposta Necessidade de reducdo de peso e volume de Parceria para 0  prosseguimento  no
SINAER-027  giroscopios  convencionais, bem como @ desenvolvimento de um giroscopio que usa feixe
necessidade de maior precisdo para fins de uso = de luz laser dentro de uma bobina de fibra Optica,
em foguetes, vants e avides. produzindo um giroscopio, que é um sensor que
permite determinar de quanto foi a rotacdo sofrida
por um corpo.
Proposta Necessidade de acompanhamento de ensaios de  Pesquisa sobre novos meios que possam ser
SINAER-028 Certificacdo de Produto Aeroespacial. aceitos, por critérios de engenharia e ciéncia, para
demonstracdes de atendimento de requisitos de
seguranca e de cumprimento de missdes.
Proposta Atestar, por meio de ensaios eletromagnéticos, Desenvolvimento de novos métodos de ensaio em
SINAER-029 que artefatos aeroespaciais de tecnologia =camara anecdica e reverberarnte visando otimizar
industrial e de defesa possuem comportamento = e obter resultados confiaveis no desenvolvimento
/ caracteristica / compatibilidade =de artefatos a serem utilizados no setor
eletromagnética adequados quando operados = aeroespacial
dentro de condigdes previstas.
Proposta Necessidade de qualificacdo de pessoal e Desenvolvimento de novos métodos e técnicas na
SINAER-030 realizacéo de ensaios ndo destrutivos. area de ensaios ndo destrutivos.
Proposta A contratacdo de servigos externos ao A criacdo de um modelo (framework) adaptativo
SINAER-031 COMAER voltados ao suporte logistico para = aos diversos Projetos da FAB.
aeronaves.
Proposta A escolha do conjunto de sobressalentes a Desenvolvimento de um modelo (framework)
SINAER-032 serem adquiridos juntamente com o suporte gerencial para o planejamento de estoque de itens

logistico para uma nova frota de aeronaves
constitui fator critico que impacta diretamente a
disponibilidade operacional.

sobressalentes aeronauticos (spare parts).

Fonte: https://sinaer.dcta.mil.br/index.php/itmn-vitrine-inovacao (Acesso em 20 set 2023)

Portanto, a pesquisa aponta que, apesar do mapeamento de ETEC"s no Brasil ndo ter

identificado a utilizagdo do referido instrumento para promog¢do de inovagdes no ambito do
COMAER, outros mecanismos de promoc¢ao da inovacdo vem sendo utilizados, tais como a
celebracdo de contratos de desenvolvimento e fornecimento de aeronaves, a celebracdo de
convénios com fundacgdes que contribuam para o desenvolvimento da ciéncia e tecnologia no
Brasil, como é o caso da Fundacdo de Ciéncia, Aplicagdes e Tecnologia Espaciais
(FUNCATE), e a utilizacdo do SINAER para apresentacdo a sociedade de propostas de

inovacao de interesse da FAB.

2.1.2 Andlise da ETEC a partir das informacdes do TCU

No caso da Administragdo Publica brasileira, e nela incluida a FAB, opera-se uma
dificuldade em celebrar contratos em um cendrio de incerteza e risco, posto que 0S recursos
publicos sdo constantemente fiscalizados e o entendimento dos 6rgdos de controle caminha, via
de regra, em sentido oposto ao da aceitacdo de riscos, incentivando, inclusive, que os gestores

publicos reduzam ao maximo a exposi¢édo das contratacGes publicas aos riscos (Brasil, 2017).
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Em face da atuacao dos 6rgéos de controle, em especial, do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), torna-se relevante para a presente pesquisa a busca por manifestacées daquele Tribunal
em processos da Administracdo Puablica que envolvam contratagcBes por intermédio de
Encomendas Tecnoldgicas.

Em sintonia com o pequeno volume de contratacGes, via ETEC, mapeadas pelo IPEA,
a pesquisa ao banco de dados do TCU encontrou apenas 06 (seis) processos envolvendo
contratagcdes por intermédio de ETEC, sendo que destes, 02 (dois) permanecem em tramitacao
e ndo foram objeto de delibera¢do da Corte de Contas, conforme Quadro 4.

Quadro 4: Processos relativos 8 Encomendas Tecnoldgicas mapeados junto ao Tribunal de Contas da Unido (TCU)

TC 009.724/2022-2

TC 038.517/2021-3

TC 036.798/2020-7

TC 024.784/2017-6

TC 015.125/2021-1

TC 014.575/2020-5

Anédlise de Encomenda Tecnoldgica para contratagéo
de desenvolvimento de Sistema de Navegagdo Inercial
pela Agéncia Espacial Brasileira (AEB)

Evitar o risco de desabastecimento para aplicacéo da 22
dose de vacinas no Estado de Sdo Paulo, conforme
Plano Nacional de Imunizacdo para enfrentamento a
COVID-19

Contratacdo via ETEC (Encomenda Tecnoldgica),
compra direta por dispensa de licitagéo (Art. 24, inciso
XXXI, da Lei 8.666/93) de servicos de P & D que
levem ao desenvolvimento de um mddulo de
Inteligéncia Artificial.

Dendncia apocrifa acerca de possiveis irregularidades
no Exército Brasileiro, referente ao Projeto do
Simulador de Apoio de Fogo (SAFO) denominado
posteriormente Sistema de Simulagdo de Apoio de
Fogo (SIMAF)

Avaliar a estrutura e as agles de governanga do
Ministério da Salde adotadas com vistas ao
enfrentamento da pandemia de COVID-19, bem como
0s atos de execucdo das despesas publicas pelo
ministério e 6rgdos e entidades a ele vinculados.

Acompanhamento com o objetivo de avaliar a estrutura
de governanca montada pelo Ministério da Satde para
0 combate a crise gerada pelo novo coronavirus, bem
como os atos referentes a execugcdo de despesas
publicas pelo referido 6rgdo e suas unidades
subordinadas, sob os aspectos da legalidade,
legitimidade, economicidade, eficiéncia e efetividade.

Processo sem deliberacéo,
continua em tramitac&o.
Tipo do processo: Administrativo

Através do Acorddo n° 3.245/2021
Plenéario, o TCU ndo encontrou
irregularidades quanto a
contratagdo  por Encomenda
Tecnoldgica.

Tipo do processo: Representacdo

Processo sem deliberacéo,
continua em tramitac&o.
Tipo do processo: Administrativo

Através do Acorddo n® 541/2021
Plenario, o TCU reconheceu a
inovacdo do objeto, sendo
adequada a ETEC, reconhecendo a
complexidade da elaboracdo de
um orgamento base.

Tipo do processo: Representagdo
Através do Acorddo n° 2.878/2021
Plenario, o TCU reconheceu a
elaboracdo da matriz de alocagédo
de riscos para 0 contrato de
Encomenda Tecnoldgica.

Tipo do processo: Relatério de
acompanhamento

Através do Acorddo n° 2.817/2020

Plenario, o TCU determinou
publicidade & aquisicdo por
Encomenda Tecnoldgica,

destacando que toda compra
publica possui algum nivel de
risco, contudo somente as ETEC’s
possuem o risco tecnolégico.

Fonte: Banco de dados do Tribunal de Contas da Uni&o, sistema CONECTA (2023).

Os dados obtidos na base de dados do TCU corroboram com a baixa utilizagdo das

compras publicas por meio de ETEC, até mesmo pelo fato de que a legislacado que deu suporte
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ao instrumento juridico da ETEC também ser relativamente recente no pais. Como visto, a
prépria FAB, que desenvolve iniUmeras atividades que envolvem alta tecnologia, ndo possui
registro da utilizacdo da ETEC, apesar de possuir um Manual especifico para o tema desde
2020.

No Brasil, como visto anteriormente, a regulamentacdo da ETEC se deu apenas em
2018, portanto, haveria uma expectativa de maior adesdo da Administracdo Publica as
contratacdes, via ETEC, a partir da respectiva regulamentacdo. No entanto, dos 06 (seis)
processos envolvendo ETEC’s mapeados junto ao Tribunal de Contas da Unido, somente em
04 (quatro) processos houve manifestacdo da Corte de Contas sobre o tema, até a conclusao de
pesquisa em 2023.

A inseguranca juridica a que os gestores publicos federais estavam sujeitos face a
inexisténcia de suporte juridico adequado para contrataces por ETEC até 2018, seria um dos
motivos a justificar o baixo volume de contratacGes mapeadas pelo IPEA e a baixa quantidade
de processos analisados pelo Tribunal de Contas da Unido.

Outra observacdo decorrente da analise dos processos listados no quadro 4 € que o
Acdrddo n° 2.817/2020 pode servir de paradigma para a Administracdo Pablica, uma vez que
nele estdo contidos importantes entendimentos do TCU quanto a realizacao de contratacdes por
intermédio de ETEC.

Isto porque, neste julgamento especifico, a Corte de Contas promoveu amplo debate
acerca do instituto da ETEC, assentando entendimento de que todas as compras publicas estdo
sujeitas, de uma forma ou de outra, a um nivel de riscos, no entanto, a aplicabilidade da ETEC
estaria limitada a situacdes em que ha o chamado risco tecnoldgico.

Assim, a titulo de exemplo, a contratacdo dos servicos de pintura (manutencdo de bem
imdvel) ou mesmo a aquisicdo de material de expediente possuem riscos, do tipo atraso na
execucdo, baixa qualidade dos servicos, ndo entrega de materiais, dentre outros, no entanto,
tratam-se de riscos em que pode haver uma certa previsibilidade, por se referirem a contratacdes
de rotina para os 6rgdos publicos, existem histéricos das contratacBes, do desempenho das
contratadas em contratos anteriores e ha um conhecimento acerca de situagdes semelhantes ja
enfrentadas pelo 6rgéo.

No entanto, o caso pratico enfrentado pelo Tribunal de Contas, no &mbito do processo
TC 014.575/2020-5, referia-se a contratagdo de vacinas para enfrentamento da pandemia de
COVID-19, vacinas estas que ndo estavam disponiveis no mercado e demandavam 0 seu
desenvolvimento pela industria farmacéutica, sob um ambiente de incerteza e de elevado risco

tecnoldgico.
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O impacto do risco tecnoldgico na ETEC pode se dar de varias maneiras e proprio TCU
listou no julgamento a dificuldade em se estabelecer pardmetros de custos a serem incorridos,
além do periodo para desenvolvimento da nova tecnologia que se deseja e, por fim, a propria
possibilidade de que os objetivos ndo sejam alcangados. Assim, o fracasso é parte integrante do
processo de contratacdo, pois a ETEC busca solucionar um desafio tecnoldgico, cuja solugédo
ndo existe ou ndo esta disponivel no mercado.

Assim, no caso de compras publicas no Brasil, o processo de uma ETEC devera
envolver uma andlise criteriosa de mercado, ja que a inexisténcia de solucao prévia, ou mesmo
a indisponibilidade da solucéo, € uma condicgéo basilar para a possibilidade de contratacéo via
ETEC porque o Estado estara assumindo a maior parte do risco tecnologico.

A indisponibilidade de uma determinada solugcdo € muito comum nos mercados espacial
e de defesa, por questdes geopoliticas ou de seguranca. Pode ocorrer que determinada solugdo
exista e seu desenvolvimento tenha sido realizado por outros paises, porém, tais solu¢@es nao
estdo disponiveis ao Estado brasileiro ou mesmo nao se encaixam perfeitamente no atendimento
da demanda do pais, situacdo esta que justificaria a realizacdo de uma contratacdo por
intermédio de uma ETEC.

Outro entendimento importante registrado pelo TCU refere-se a aplicacdo das normas
gerais de contratacdo publica as ETEC’s, salvo quando houver disposicdo contraria na
legislacdo reguladora das ETEC’s ou quando as normas gerais de contratacdo forem
incompativeis com as especificidades da logica do processo de inovacgdo, principalmente
porque se trata de um instrumento de contratagdo novo, pouco conhecido e pouco utilizado.

O TCU entendeu ainda que a Administracdo Publica deve seguir as etapas do
planejamento da contratacdo previstas no art. 20 da Instrucdo Normativa (IN) 5/2017, (Brasil,
2017) da entdo Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, devendo, inicialmente, elaborar estudos preliminares, contendo a necessidade da
contratacdo, o levantamento do mercado potencial, os resultados pretendidos e as providéncias
para adequacao ao ambiente do érgdo contratante.

Posteriormente, deve ser elaborado mapa de riscos da contratacdo, o qual pode ser
atualizado no curso do processo de contratacdo, caso seja necessario, e € recomendavel que seja
aberto procedimento de manifestacdo de interesse, por meio da publicacdo de edital de
chamamento puablico.

Ao término dessa etapa, deve ser elaborado o termo de referéncia, contendo as
necessidades da Administragdo de modo a permitir que os interessados identifiquem a natureza

do problema técnico existente e a visdo global do produto, do servi¢o ou do processo inovador
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passivel de obtencéo.

A fase seguinte da contratacdo seria a realizacao da licitacdo, contudo, nas contratagdes
de ETEC's, a realizacdo de licitagdo é dispensavel, conforme art. 24, inciso XXXI, da Lei
8.666/1993.

Assim, na celebracdo da Encomenda Tecnoldgica podera ocorrer a negociacdo com
potenciais interessados para obtencao de condi¢cdes mais vantajosas para a contratacao (art. 27,
8 8°, do Decreto 9.283/2018). Escolhido o fornecedor, a justificativa da dispensa de licitagdo

deve ser ratificada e publicada na Imprensa Oficial e, por fim, o contrato podera ser assinado.
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3. 0 PROGRAMA ESTRATEGICO DE SISTEMAS ESPACIAIS (PESE)

O Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE) é um programa voltado ao
desenvolvimento e operacdo de sistemas espaciais de interesse da Defesa Nacional com
possibilidade de extensa aplicacdo civil, visto que inclui satélites de observacgdo, sistemas de
comunicacéo, sistemas de posicionamento global, vetores de acesso ao espaco, infraestrutura
de solo e centro de operacdo espacial.

O Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE) foi aprovado pela Portaria
Normativa n°® 41/MD, de 30 de julho de 2018, sendo um programa concebido para satisfazer as
necessidades estratégicas das Forgas Armadas e da sociedade brasileira (Brasil, 2018).

O Brasil, pais com dimensdes continentais, ndo pode deixar de fazer uso do Espaco,
seja em razao da necessidade de manutencdo de sua soberania, seja em funcdo do bem estar
social que 0s servicos espaciais proporcionam a sociedade.

O PESE busca garantir a soberania nacional e a independéncia do Brasil no setor
espacial, fortalecendo a capacidade tecnoldgica do pais e a autonomia na operacédo de sistemas
espaciais (Brasil, 2018).

No cenério global, poucos paises detém as capacidades gerenciais, tecnolégicas,
industriais e operacionais para fazer uso do Espaco, enquanto a aplicacdo dual dos sistemas
espaciais é uma realidade do cotidiano, como por exemplo, o uso de Global Navigation Satellite
Systems (GNSS), o qual beneficia a navegacdo aérea, naval e terrestre, tanto atendendo a
necessidades militares quanto civis. Da mesma forma, pode-se destacar também a utilizacéo
dual de informacBes meteoroldgicas e meios de comunicacéo satelitais (Brasil, 2018).

No ambito do Comando da Aerondutica foi editada a Portaria n® 224/GC3, de 10 de
maio de 2012 (Brasil, 2012b), que aprovou a Diretriz de Implantacdo do Programa Estratégico
de Sistemas Espaciais (PESE). A citada portaria atribuiu a gestdo do PESE a Comissdo de
Coordenacdo e Implantacdo de Sistemas Espaciais (CCISE), criada pela Portaria n.° 184/GC3
de 17 de abril de 2012 (Brasil, 2012a).

O Programa foi planejado, inicialmente, contemplando o langamento de 06 (seis) frotas
de satélites de Orbita baixa (LEO — Low Earth Orbit — entre 160 e 2.000 km acima da superficie
da Terra), e 03 (trés) satélites de oOrbita geoestacionaria (GEO — Geostationary Orbit — acima
de 36.000 km acima da superficie da Terra) — com apoio de estacOes terrestres de controle,
recepcdo e processamento de dados — cujo objetivo é o desenvolvimento de 06 (seis) classes de

produtos: quais sejam, fornecimento dos servigcos de observagéo terrestre, telecomunicagoes,
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mapeamento de informagdes, posicionamento, monitoramento do espaco e um Centro de
Operac0es Espaciais (COPE).

Ainda em 2012, o governo brasileiro anunciou o projeto de aquisicdo do Satélite
Geoestacionario de Defesa e Comunicacdes Estratégicas (SGDC). Dentre os principais
objetivos do SGDC estavam o atendimento a demanda por comunicagfes estratégicas oficiais
(civis e militares) e o apoio ao Programa Nacional de Banda Larga (PNBL). Assim, o0 SGDC
tornou-se um dos principais projetos do Programa Espacial Brasileiro (PEB) e do proprio PESE
(Brasil, 2012).

Especificamente no que se refere ao desenvolvimento do SGDC, a empresa francesa
Thales Alenia Space (TAS) venceu a licitacdo para construcéo do satélite. Ja a Telebras formou
uma joint venture com a Embraer Defesa & Seguranca, criando a empresa Visiona Tecnologia
Espacial para realizar a gestédo do contrato com a Thales e se capacitar a ser uma integradora de
sistemas espaciais, culminando com o langcamento do SGDC-1 em 04 de maio de 2017 (Pedone;
Da Silva; Guimarées, 2018).

Ainda no escopo do PESE também foram planejados os Projetos Carponis, Lessonia,
Atticora e Calidris (Brasil, 2019), conforme quadro 5.

Quadro 5: Projetos de constela¢Ges de satélites do PESE.
Projeto Finalidade Aplicacéo Tipo de Sistema

CARPONIS Observagdo da Terra Sensoriamento  remoto | N&o Geoestacionario

com sensor éptico

LESSONIA Observagdo da Terra Sensoriamento  remoto | N&o Geoestacionario
com sensor radar

ATTICORA Comunicag6es Comunicag0es taticas N&o Geoestacionario

CALIDRIS Comunicag6es Comunicag6es Geoestacionario

estratégicas

Fonte: Brasil (2019).

O Projeto Carponis estabeleceu o langamento e implementacao de um sistema espacial
de Sensoriamento Remoto Optico (SRO), contemplando satélites de observacdo da Terra com
sensores opticos de alta resolucdo, tendo como objetivo prover imagens para o atendimento das
demandas das Forgas Armadas e de Orgédos civis, para apoiar as atividades de vigilancia, de
controle do espaco aéreo, das fronteiras terrestres e das aguas jurisdicionais brasileiras.

O Sistema Espacial Optico de Sensoriamento Remoto de Alta Resolugdo (SRO) devera
gerar imagens coloridas com resolucéo inferior a 01(um) metro, em um intervalo médio de 3 a

5 dias, possibilitando o avanco das coletas de dados, analise, geragdo de dados e conhecimentos
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com possibilidade de impacto em diversos setores da sociedade brasileira. A titulo de
comparacao, o satélite sino-brasileiro CBERS-4 gera imagens com resolucao espacial de 2m na
banda pancromética e 8m nas bandas multiespectrais, com revisita em 31 dias (INPE, 2020).

J& 0 Projeto Lessonia, € um sistema de sensoriamento remoto com sensor radar (SAR —
Synthetic Aperture Radar), utilizado em orbita baixa, contemplando satélites de observacao da
Terra com sensores de radar, tem como objetivo o fornecimento de imagens com possibilidade
de emprego por diversos 6rgdos civis, além das Forcas Armadas. Cumpre registrar que o sensor
radar permite a obtencdo de imagens ainda que em condi¢cdes meteoroldgicas adversas e
auséncia de luz solar, diferentemente do sensor dptico em que o alvo deve estar visivel e com
a presenca de luz solar, portanto, possui ampla aplicacdo em areas como monitoramento
ambiental e maritimo, mapeamento de superficie e seguranca nacional (Toth; Jozkow, 2015).

O Projeto Atticora, por sua vez, visa estabelecer uma pequena constelacéo de satélites
em LEO para comunicacdes taticas em beneficio de diversos 6rgaos estatais. Trata-se de um
sistema complementar ao SGDC, contribuindo para a melhoria da infraestrutura de
comunicagdes, com énfase na transmisséo de voz e dados (Brasil, 2019).

Em se tratando de drbita geoestacionaria, o projeto Calidris consiste no lancamento e
operacdo de frotas de satélites geoestacionarios, contemplando o préprio SGDC de interesse
comum do Ministério da Defesa e do entdo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
Comunicacbes (MCTIC) (atual MCTI), visando atender as comunicagdes estratégicas e o
Programa Nacional de Banda Larga (PNBL).

Por fim, a construgédo do Centro de Operacdes Espaciais (COPE) foi outro projeto
importante vinculado ao PESE, com a finalidade de estabelecer um centro de operacdes para
controle dos satélites do setor espacial brasileiro (Matos, 2016).

Inspirada pelo moderno conceito de guerra centrada em rede (Net Centric Warfare),
uma das principais inovagdes do PESE foi a criagdo do COPE, subordinado ao Comando de
Operacdes Aeroespaciais (COMAE). Cabe ao COPE coordenar todas as atividades que fagam
uso de constelacdes de sistemas espaciais, oferecendo servicos nas areas de comunicagoes,
observacdo, mapeamento de informacdes, posicionamento e monitoramento espacial para o
Ministério da Defesa e seus trés comandos, além de outros potenciais usuarios governamentais
(Brasil, 2019).

Além dos projetos de satélites e do COPE, o PESE também contempla projetos voltados
a0 acesso ao espaco, relacionados a veiculos de lancamento e sua estrutura basica. A Figura 9

ilustra os segmentos espaciais abrangidos pelo PESE.
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Figura 9: Segmentos espaciais contemplados pelo PESE

& PROGRAMA ESTRATEGICO DE SISTEMAS
ESPACIAIS
-/

Carponis Calidris Atticora Lessonia

SATELITES 2
A.~~

" LANGADORES

A
! ]

ACESSO AO " ’
ESPAGO u - &ﬁ /S l

VLM AQUILA1 AQUILA?2

VEICULOS LANCADORES

CENTRO~DE —— = : VLM - 30/100 kg / 300km
OPERAGCOES | ) i . | AQUILA 1 - 300kg / 500km

ESPACIAIS AQUILA 2 — 500kg / 700km

o CosL AT
‘L’ FORCA AEREA BRASILEIRA . (e RS B : ¢ __\Eé
9 Asas que protegem o Pols m cxincia, lecnologa ¢ movaclio S

Fonte: Cha (2019).

Diante da movimentacao estratégica de diversos paises, 0s quais passaram a dedicar
atencdo ao ambiente espacial, o PESE sinaliza o direcionamento da FAB nesse mesmo
caminho, juntamente com os desafios e interesses militares que o dominio espacial representa.
No espectro militar, 0 PESE representa a evolucdo da doutrina do emprego, contemplando
missOes de controle e defesa espacial.

Os sistemas espaciais planejados no PESE buscam atender, no segmento militar, a
modernizacdo de sistemas em operacdo, como o Sistema de Defesa Aeroespacial Brasileiro
(SISDABRA), o Sistema de Enlaces de Digitais da Aeronautica (SISCENDA), o Sistema de
Comunicagdes Militares por Satélite (SISCOMIS), o Sistema Militar de Comando e Controle
(SISMC?2), e possibilitar o desenvolvimento de outros, como o Sistema de Gerenciamento da
Amazonia Azul (SisGAAZ) e Sistema Integrado de Monitoramento das Fronteiras (SISFRON),
sem deixar de lado os beneficios a sociedade civil decorrentes da aplicacdo dual do Programa
(D" Amato, 2017).
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Como visto anteriormente, a concep¢do do PESE contempla a sua utilizagao dual, ou
seja, tanto em apoio as necessidades militares, como também as necessidades civis. Em apoio
a iniciativas civis, pode-se exemplificar com acOes de prevencéo e atuacdo em casos de grandes
catastrofes ambientais, no Sistema de Prote¢do da Amazonia (SIPAM), e no Programa Nacional
de Banda Larga (PNBL), dentre diversas outras aplicacdes.

Cumpre registrar que, desde a metade do século XX até os dias atuais, 0 setor espacial
tem proporcionado grandes transformacGes a humanidade, e esse resultado somente foi possivel
em razdo do processo de inovacgéo do setor e da forma como as tecnologias apreendidas foram
transferidas, por meio de produtos e servicos, a sociedade (Vasconcellos, Amato Neto, 2012).

Segundo Johnson-Freese (2007), aproximadamente 95% das tecnologias espaciais sao
de utilizag&o dual, dispondo de utilizagdo militar e potencial comercial suficiente para suportar
uma base industrial, com a utilizacdo e lucro em mdaltiplos mercados, tanto civis quanto
militares. A autora sustenta que devido ao crescimento do potencial comercial de tecnologias
de uso dual, torna-se extremamente dificil definir o que seria de uso exclusivamente militar e
que ndo poderia ser comercializado.

A titulo de exemplo da atuacdo do Estado no segmento espacial, os EUA estabeleceram
uma politica de aproveitamento comercial do espaco, induzindo a iniciativa privada, através de
incentivos fiscais e tributarios, no sentido de que as empresas buscassem inovacOes
tecnoldgicas. O governo impulsionou, com isso, o desenvolvimento tecnoldgico do pais (Costa
Filho, 2000).

Como € de se destacar, a implantagcdo de um programa como o0 PESE enseja, ao menos
do ponto de vista desejavel, a conquista do dominio de tecnologias espaciais em beneficio do
pais, portanto, o PESE deve ser considerado como um Programa indutor da obtencdo do
dominio gradual do Brasil em tecnologias espaciais, de forma a consolidar a posicao estratégica
do Brasil perante a comunidade internacional (Vaz, 2011).

Neste sentido, um programa espacial do porte do PESE podera impactar no
desenvolvimento tecnolégico do Brasil através de uma série de produtos e servigos
originalmente demandados pelo COMAER, na condugdo do PESE, que poderéo transbordar
para outros setores industriais. O quadro 6 apresenta de forma exemplificativa o potencial

inovativo do segmento espacial.
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Quadro 6: Demandas do PESE com potencial inovativo.

Sensores Sistemas de radar

Geradores solares para satélites Sistemas de comunicag&o e interface
Baterias e capacitores de energia Sistemas de integracéo

Subsistemas de satélites Materiais resistentes a radiacao
Combustiveis e propelentes Sistemas robdticos

Software de sistemas espaciais Materiais de protecdo térmica
Equipamentos de captacdo e processamento de imagens | Miniaturizacdo

Sistemas de propulséo Equipamentos eletrdnicos

Fonte: Matos (2016).

Ainda no que se refere ao dominio de tecnologias espaciais, cabe registrar que dentre
0s macro resultados esperados do PESE, encontra-se a elevacdo do indice de nacionalizacdo de
pelo menos 70% na fabricacdo dos satélites de Orbita baixa (LEO) e 50% nos satélites
geoestacionarios (GEO), e também a obtencdo de capacidade em beneficio da industria nacional
de operacdo de modelos de negdcios economicamente sustentaveis (Brasil, 2018).

Como citado anteriormente, o0 PESE prevé projetos de alta tecnologia, representando
uma oportunidade de ampliacdo na capacidade de atuacao estratégica e de gerenciamento de
informagdes, em garantia da soberania nacional. Projetos de alta tecnologia demandam
significativos recursos orcamentérios, materiais e humanos. Mesmo paises desenvolvidos estdo
sujeitos a limitacBGes or¢camentarias e, no Brasil, ndo é diferente. As restri¢cBes do pais alcancam
projetos estratégicos como o PESE, razdo pela qual a utilizacdo destes recursos devera ser
criteriosa e a escolha dos mecanismos de compras e contratacdes publicas € um ponto sensivel
do processo (Araujo; Rittner, 2019).

Ha que se considerar que o PESE é um programa estratégico de alto custo ao or¢camento
publico, face a caracteristica da tecnologia espacial ser de elevado valor agregado. Nestes
termos, a Comissdo de RelacBes Exteriores e Defesa Nacional apresentou requerimento de
informacdo RIC 630/2019, acerca dos valores envolvidos no Programa, o qual foi respondido
pelo Ministério da Defesa com a estimativa orcamentaria para o PESE em valor de cerca de R$
2 bilhdes (Brasil, 2019).

Cumpre registrar que 0 segmento espacial é intensivo em tecnologia, altamente
inovativo e estd na fronteira do conhecimento, possui elevada demanda por mao de obra
altamente qualificada, integra conhecimentos multidisciplinares, gera tecnologias de ponta,
proporciona a transferéncia de tecnologias para outros segmentos e desenvolve produtos

complexos e de alto valor agregado (OCDE, 2017).



61

3.1. Execucdo orcamentaria do COMAER nas Ac0es vinculadas ao PESE

Como forma de obtencdo de um panorama acerca das contratacdes realizadas no
ambito do PESE, pelo COMAER, foram selecionadas 06 (seis) A¢bes Orcamentarias, conforme
Quadro 7, cuja execucao possui aderéncia ao PESE. Foi delimitado o periodo de pesquisa entre
2017 e 2022, e buscou-se obter os dados relativos as modalidades de contratacfes utilizadas
pelo COMAER para obtengéo de bens e servigos.

Quadro 7: Agdes Orcamentarias selecionadas pela pesquisa com aderéncia ao PESE

Cédigo Acéo Orcamentaria

151S Implantacdo da Infraestrutura para o Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE)
20XB Pesquisa e Desenvolvimento no Setor Aeroespacial

217W Operacdo de Sistemas Espaciais de Observacédo da Terra

21AG Desenvolvimento de Sistemas Espaciais

21Al Infraestrutura e Aplicagdes Espaciais

7F40 Implantacdo do Centro Espacial de Alcantara — CEA

Fonte: Autor (2023)

Com base nas Acbes Orcamentarias delimitadas, a Figura 10 apresenta os valores
efetivamente despendidos pelo Comando da Aerondutica, no periodo da pesquisa, apresentando
o0 volume de recursos utilizados em diversas contratacdes realizadas. Assim, a pesquisa utilizou
como amostragem mais de R$ 290 milhées em contratacfes realizadas pelo COMAER com
potencial inovativo.

Cumpre ressaltar, no entanto, que 0 COMAER também utiliza outras Acdes
Orcamentarias que ndo foram objeto da presente pesquisa, de modo que a Figura 10 tem como
objetivo apresentar a dimensédo de recursos financeiros abrangidos pelo presente estudo e com
potencial de contratacdes via ETEC, sem com isso, adentrar no mérito da suficiéncia ou

insuficiéncia de recursos orcamentarios destinados ao PESE.
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Figura 10: Valores empenhados pelo COMAER nas A¢des Orcamentarias selecionadas na pesquisa.
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Outra ressalva a ser registrada refere-se a A¢des Orcamentarias 21AG e 21Al, as quais

ndo possuem saldos executados no COMAER nos anos de 2017, 2018 e 2019, enquanto a A¢édo

217W ndo possui saldo executado no COMAER no ano de 2017. Ja a Acdo Orcamentaria 7F40

nédo possui saldo executado no COMAER em 2021. Assim, apenas nos anos de 2020 e 2022

houve a utilizacdo integral das 06 (seis) Acdes Orcamentarias pelo COMAER. Em razdo de tais

fatos, € possivel observar que o ano de 2020 possui maior execugdo or¢camentaria, enquanto nos

anos de 2019, 2018 e 2017 a execucdo orcamentaria foi relativamente menor. A tabela 2 permite

a visualizacdo dos anos em que ndo houve execucdo orgcamentaria no ambito do COMAER.

Tabela 2: Detalhamento anual das A¢Bes Orgamentérias empenhadas pelo COMAER.

ACAO 2022 2021 2020 2019 2018 2017
ORCAMENTARIA

151S 3.763.518,69 3.657.056,28 43.691.646,00 6.498.165,92 9.602.187,70 1.908.734,73
20XB 10.088.629,85 9.792.592,60 10.600.313,81 19.259.345,88 11.153.920,73 8.398.204,03
217W 2.030.400,00 2.011.674,15 5.034.232,32 9.508.540,16 29.879.646,94 | 0,00

21AG 589.369,60 18.005.390,20 11.170.872,26 0,00 0,00 0,00

21Al 14.393.034,11 | 14.266.769,37 | 17.845.833,75 | 0,00 0,00 0,00

7F40 3.921.935,63 0,00 17.921.793,78 297.673,20 3.499.933,85 3.007.204,00
TOTAL 34.786.887,88 47.733.482,61 106.264.691,92 | 35.563.725,16 54.135.689,22 13.314.142,76

Fonte: Tesouro Gerencial (2023)

Outro fato de interesse da pesquisa foi a identificacdo das descricbes das Agdes

Orcamentarias e do detalhamento da implementag&o, conforme quadro 8:



63

Quadro 8: Descricdo e implementacgdo das Agdes Orcamentarias.

20XB - Pesquisa e Desenvolvimento no Setor Aeroespacial

Descricdo: Execucdo de pesquisas basicas e aplicadas, contratacdo de servigos, desenvolvimento/aquisicdo de
sistemas, subsistemas e componentes, prestacao de servicos técnicos e especializados e capacitagdo/treinamento
de recursos humanos, visando desenvolver projetos na area de Tecnologia Aeroespacial e de Defesa, a fim de
dotar a Forca Aérea Brasileira de equipamentos especificos as suas missdes e diminuir a dependéncia externa
brasileira em Sistemas de Alta Tecnologia, capacitando a indUstria nacional do setor para que conquiste
autonomia em tecnologias estratégicas/criticas, que contribuam com a seguranca e a defesa do pais e a
qualificacdo técnico-profissional.

Implementacdo: Pela contratacdo de empresas ou pessoal técnico via procedimento licitatério ou, quando
couber, por outras formas de contratacdo previstas em lei. Também por meio do pessoal civil e militar da
Aeronautica ou de outras areas do Servico Publico que detenham a competéncia necessaria para a execugédo das
atividades pertinentes ao Setor Aeroespacial.

21AG - Desenvolvimento de Sistemas Espaciais

Descricdo: Promogdo do desenvolvimento de sistemas espaciais no pais, como o de novas plataformas e
veiculos langadores, fomentando uma cadeia de valores e fornecedores nacionais para o setor espacial, ou seja,
empregando ao maximo a industria nacional de forma a desenvolver e manter competéncias no setor, focando
em missdes espaciais de interesse da sociedade.

Implementacdo: No ambito do desenvolvimento de sistemas espaciais, a implementacéo pode ocorrer de forma
direta pela AEB ou pelos 6rgdos do SINDAE. No primeiro caso, a propria AEB realiza as contratacdes
necessarias ao desenvolvimento de sistemas espaciais, € uma ou mais instituicdes parceiras responsabilizam-se
pela execucdo do plano de trabalho. No ultimo caso, os 6rgdos do SINDAE, tais como o INPE, o DCTA e a
Academia, recebem os créditos descentralizados pela AEB e sdo responsaveis tanto pelas contratages quanto
pela execucédo dos projetos apoiados. Em todos os casos, a AEB coordena, aprova e acompanha os planos de
trabalho, participando das revisdes técnicas de cada etapa e aprovando os produtos parciais e totais.

151S - Implantacdo da Infraestrutura para o Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE)

Descricdo: Implementacgdo de infraestrutura fisica e tecnoldgica por meio de aquisi¢do de sistemas espaciais de
defesa, incluindo a infraestrutura terrestre e de telecomunicagdes, tais como veiculos lancadores, satélites
geoestaciondrios e ndo-geoestacionarios

Implementacdo: O Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE) é de longo prazo, estruturado em
subprogramas e projetos de sistemas espaciais de defesa, com uso compartilhado (duais, militares e civis), que
agregara beneficios diretos e indiretos as Forgas Armadas e a sociedade civil brasileira. A execugdo da acéo
dar-se-a por meio da aquisi¢do, desenvolvimento e operacdo de sistemas espaciais, treinamento e capacitacdo
da industria, que serdo executados no ambito do Comando da Aeronautica. Abrange também a aquisicéo de
sistemas espaciais ja disponiveis no mercado.

217W - Operacdo de Sistemas Espaciais de Observacdo da Terra

Descricdo: Prestacdo de servicos e fornecimento de recursos materiais para 0 COMAER, bem como a
disponibilizacdo da infraestrutura,relacionado a disponibilizacdo de meios orbitais para sensoriamento remoto
por satélite e acesso a catalogos de imagens com direito de uso das imagens selecionadas, envolvendo o envio
de sinais de telecomando e telemetria para a operacdo adequada das plataformas orbitais contratadas e a
utilizacdo de sistemas de hardware, software, comunicagdes, transmissao de dados necessérios a utilizacdo dos
catélogos de imagens e operacdo de segmento terrestre do sistema espacial contratado. Capacitacdo de pessoal
responséavel para operagdo do satélite e sistemas afins. Tem como objetivo promover eficiéncia e efetividade
das acOes das Forgas Armadas na salvaguarda e defesa das fronteiras, colaborando com o combate aos crimes
transnacionais, manutenc¢do da integridade territorial, bem como fomentar o uso integrado do espaco em prol
do aumento da eficiéncia das a¢es dos diversos entes do estado e do Governo Brasileiro em suas agdes
finalisticas, tirando proveito das informacdes extraidas das imagens fornecidas pelo Comando da Aeronautica.

Implementacdo: A partir do recebimento de pedidos de imagens satelitais, conforme a natureza da imagem, esta
sera adquirida diretamente de catalogos ja existentes ou sensoriadas por meio de satélites operados pelo
Comando da Aeronautica para posterior distribuicdo aos solicitantes.

21Al - Infraestrutura e AplicacBes Espaciais

Descricdo: Desenvolvimento, atualizacdo e manutengdo das aplicacBes e infraestruturas espaciais para o
atendimento de demandas qualificadas do Estado e da sociedade, especialmente para observacao do territorio,
meteorologia e aplicagdes cientificas, tais como laboratérios e centros de langamento, incluindo as
infraestruturas necessarias a exploracdo dos dados das missdes. Nesse contexto, destaque-se a viabilizacdo do
Centro de Langamento de Alcantara como porta de acesso brasileiro ao espa¢o. A autonomia do pais no setor
espacial passa pela existéncia da infraestrutura necessaria para lancar satélites brasileiros por veiculos
brasileiros a partir do territério nacional.
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Implementacdo: No ambito da Acdo de Infraestrutura e Aplicagdes Espaciais, a implementagdo podera ocorrer
de forma direta pela AEB ou pelos 6rgaos do SINDAE. No primeiro caso, a propria AEB realiza as contratagdes
necessarias a manutencao e atualizacdo da infraestrutura. No Ultimo caso, as instituicdes do SINDAE recebem
os créditos descentralizados pela AEB e séo responsaveis tanto pelas contratacdes quanto pela execucgdo das
atividades apoiadas. Em todos os casos, a AEB coordena, aprova e acompanha os planos de trabalho, realizando,
quando necessario e viavel, visitas técnicas para verificacdo da execucdo das atividades acordadas.

7F40 - Implantacdo do Centro Espacial de Alcantara — CEA

Descricdo: Implantacdo do conjunto de infraestruturas necessarias para viabilizar a capacidade do Centro
Espacial de Alcantara realizar atividades de lancamento de artefatos espaciais por meio de veiculos lancadores
de pequeno porte (Categoria I1) a partir do territdrio nacional. Isto engloba os equipamentos, sistemas e demais
itens de apoio logistico para o Centro de Langamento de Alcantara, bem como as demais infraestruturas remotas
de localizacéo e recebimento de dados de telemetria, em especial as voltadas para o Centro de Lancamento da
Barreira do Inferno (CLBI), cuja participacéo ¢ fundamental para acompanhamento dos eventos criticos que
acontecem ap06s o veiculo lancador sair da visada dos equipamentos de Alcantara. As infraestruturas
implantadas permitirdo a realizagdo de atividades de langamento previstas no PNAE, bem como a viabilizacéo
das atividades de langamento ndo-governamentais, com participacéo da iniciativa privada.

Implementacdo: No ambito da Implantacdo do Centro Espacial de Alcéntara, a implementacéo podera ocorrer
de forma direta pela AEB ou pelos 6rgdos do SINDAE. No primeiro caso, a propria AEB realiza as contratacdes
necessarias. No ultimo caso, os 6rgdos do SINDAE recebem os créditos descentralizados pela AEB e séo
responsaveis tanto pelas contratacfes quanto pela execucdo das iniciativas apoiadas. Em todos os casos, a AEB
coordena, aprova e acompanha os planos de trabalho, realizando, quando necessario e viavel, visitas técnicas
para verificagdo da execucdo das atividades acordadas.

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento - SIOP (2023)

Como se observa no quadro 8, todas as 06 (seis) A¢des Orcamentarias possuem
finalidade de desenvolvimento tecnoldgico e inovacdo, comportando a contratacdo de bens e
servicos inovadores, em especial através da alocacdo de recursos em favor da iniciativa privada
com a expectativa de suporte as atividades e objetivos relacionados ao desenvolvimento do
setor espacial.

Outro dado decorrente da pesquisa foi a observacéo de que a execugdo or¢camentéria no
ambito do COMAER, das Acdes Orcamentarias selecionadas, foi realizada em um namero
pequeno de Organizacbes Militares, de modo que nos anos de maior concentracdo foram
identificadas 11 Organizagdes Militares e no ano de 2019, foram 23 Organizagdes Militares,
evidenciando que a execucéo foi mais descentralizada em 2019.
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Figura 11: N° de Organizacdes Militares do COMAER que executaram as A¢des Orcamentérias selecionadas
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Fonte: Tesouro Gerencial (2023)

Além de a execucdo orcamentaria ter ficado restrita a poucas Organizacgdes Militares foi
possivel ainda identificar as 05 (cinco) Organizacdes Militares que concentraram 91,23% da
utilizacdo das A¢bes Orcamentarias 151S, 20XB, 217W, 21AG, 21Al e 7F40, como sendo o0
Centro de Lancamento de Alcantara (CLA), Instituto de Estudos Avancados (IEAV), Instituto
de Aerondutica e Espaco (IAE), a Comissdo Coordenadora do Programa Aeronave de Combate
(COPAC) e o Comando de OperacOes Aeroespaciais (COMAE). A figura 12 mostra a

concentracdo da execucao orgamentaria nas supracitadas Organizacdes Militares.

Figura 12: OrganizacGes Militares do COMAER que concentraram contratagdes nas A¢fes Orgamentarias 1518,
20XB, 217W, 21AG, 21Al e 7TF40

16,16%

CLA wm|EAv m]AE COPAC = COMAE = OUTRASOM’s

Fonte: Tesouro Gerencial (2023)
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Assim, uma vez estruturados os dados anteriores, buscou-se identificar as modalidades
de licitacdo utilizadas no ambito do COMAER para realizagdo das contratacdes de interesse da
FAB. Para tanto, delimitou-se o periodo de 2017 a 2022 a fim de evidenciar os instrumentos de
contratacdo efetivamente utilizados ao longo do periodo, possibilitando a visualizacdo global,
de modo a minimizar a ocorréncia de distor¢des caso a analise ficasse adstrita a apenas um ano
orcamentario, especialmente, em funcéo dos possiveis impactos ocasionados pela Pandemia de
COVID-19, nos anos de 2020 e 2021.

Esta andlise visou caracterizar as modalidades de licitagdo utilizadas pelo COMAER
nas contratacdes de bens e servicos com a utilizacdo das Ac¢des Orcamentarias que possuem
aderéncia ao PESE, durante o periodo selecionado.

Importante registrar que os modelos de contratagOes utilizados para a consecucdo dos
objetivos das A¢des Orcamentarias possuem alta relevancia, pois estes sdo o0s instrumentos que
impactam diretamente nos objetivos a serem alcancados, além de serem responsaveis por
garantir a eficiéncia da alocacdo dos recursos orcamentarios.

Assim, para organizagdo dos dados obtidos e de forma a proporcionar a visualizagao
dos percentuais de maior relevancia, o gréfico foi construido demonstrando a utilizacdo da
modalidade de licitacdo em cada Acdo Orcamentaria, desprezando os percentuais inferiores a
15% como forma de evidenciar as modalidades mais utilizadas, conforme se verifica na Figura
13.

Figura 13: Utilizacdo da modalidade de licitacdo em cada Ac¢do Orgamentaria (2017-2022).
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21AG - DESENVOLVIMENTO DE SISTEMAS ESPACIAIS 94,79%
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Fonte: Tesouro Gerencial (2023)
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Com base na execucgdo or¢camentaria acumulada, observa-se a presenca da modalidade
de licitagdo “Pregdao” em 04 (quatro) das 06 (seis) A¢des Orgamentarias, portanto, a modalidade
“Pregdo” foi utilizada com relevancia em 04 (quatro) A¢Ges Orcamentérias, quais sejam: 21Al,
7F40, 151S e 20XB, destacando-se por representar 76,71% das contratacOes realizadas na A¢éo
21Al.

Cumpre registrar que a modalidade “Pregdo” ¢ amplamente utilizada pela
Administracdo Publica para obtencéo de bens e servigos comuns, ou seja, aqueles cujos padrdes
de desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos pelo Edital de Licitagdo, por
intermédio de especificacbes usuais no mercado (Fernandes, 2003). Assim, a constante
utilizacdo da modalidade “Pregdo” para contratacdes no ambito das Ac¢les Orcamentarias
selecionadas indica que este instrumento de licitacdo vem sendo utilizado para contratacdo de
bens e servicos comuns com recursos orgamentarios das respectivas Agoes.

De fato, 0 “Pregdo” ¢ a modalidade de licitagdo mais utilizada pelos 6rgaos publicos ¢
possui como caracteristica a realizacdo de sessdo publica em que os interessados apresentam
propostas de precos para os bens e servigos de interesse do 6rgdo, realizando uma disputa de
lances sucessivos de menores ofertas, sendo declarado vencedor o licitante que ofertar o menor
preco e possuir as condi¢des de habilitacdo (Fernandes, 2003).

Alem disso, segundo a norma de regéncia, a modalidade de licitagao “Pregdo” ndo pode
ser utilizada em contratacdes de servi¢os técnicos especializados ou mesmo de natureza
predominantemente intelectual (Brasil, 2002).

Assim, a modalidade “Pregdo” nao se revela, necessariamente, como uma ferramenta
habil a promover a inovacdo em bens e servicos, uma vez que deve ser utilizada para aquisi¢éo
de bens e servigos comuns, 0s quais ja se encontram disponiveis no mercado para aquisicdo
pela Administragdo Publica, inviabilizando, com isso, a utilizacdo dessa modalidade para
aquisicdo de produtos que ndo estdo disponiveis no mercado e serdo produtos de inovagédo
tecnoldgica.

Em seguida, a analise indica que a A¢do Orcamentaria 21AG — Desenvolvimento de
Sistemas Espaciais concentrou 94,79% da execucdo or¢camentaria, no periodo de 2017 a 2022,
sob a classifica¢ao “Nao se aplica” e a Agdo Or¢amentaria 20XB — Pesquisa e Desenvolvimento
no Setor Aeroespacial concentrou 53,72% da execucdo orgamentaria sob a mesma
classificacao.

Portanto, a pesquisa identificou a utilizagdo da classificagao “Nao se aplica” para

diversas obtencdes, destacando-se no ambito das Acdes Orcamentarias 21AG -
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Desenvolvimento de Sistemas Espaciais e 20XB — Pesquisa e Desenvolvimento no Setor
Aeroespacial.

Estas A¢bes Orcamentérias possuem potencial de serem utilizadas em contratacGes
inovadoras, uma vez que se referem ao desenvolvimento de sistemas espaciais e pesquisa e
desenvolvimento no Setor Aeroespacial.

Ao realizar-se o detalhamento de tais contratacGes, identificou-se que a classificacdo
“Nao se aplica” ¢ normalmente utilizada para despesas em que o processo licitatorio nao ¢
aplicavel, como é o caso de diarias de pessoal e pagamento de taxas, da mesma forma, outra
utilizacdo de tal classificacdo esta relacionada a celebracdo de convénios (BRASIL, 2023).

No entanto, no &mbito das A¢bes Orcamentarias 21AG — Desenvolvimento de Sistemas
Espaciais e 20XB — Pesquisa e Desenvolvimento no Setor Aeroespacial, foi identificada a
existéncia de utilizacdo das respectivas acGes no ambito de Convénios celebrados pelo
COMAER com a Fundacdo de Ciéncia, Aplicacdes e Tecnologia Espaciais (FUNCATE),

conforme a tabela 3.

Tabela 3: Recursos orcamentarios das A¢bes 20XB e 21AG descentralizados 8 FUNCATE

Acéo Ano Valor (R$)
2023 27.175.679,00

2022 6.801.900,63

ézz(?jisa e Desenvolvimento no Setor 20 it LICOHT
Aer?)es acial 2020 5.422.474,66
P 2019 11.859.966,58

2018 3.618.628,82

2022 301.957,00

2Dle'z\e(r;wolvimento de Sistemas Espaciais 20 oA MUl
P 2020 10.953.692,48

Fonte: Tesouro Gerencial (2023)

A FUNCATE é uma entidade de direito privado, sem fins lucrativos, que possui
autonomia patrimonial, financeira e administrativa. A FUNCATE atua na captacao e na gestao
de recursos necessarios aos projetos desenvolvidos pelas instituicdes parceiras. O apoio da
FUNCATE abrange todas as etapas do ciclo de vida de um projeto, desde a elaboracéo da sua
proposta ate a aprovacao da prestacdo de contas pelo respectivo érgéo financiador, contratando
a equipe de profissionais e adquirindo bens e servigcos necessarios ao desenvolvimento do
projeto (FUNCATE, 2023).

Assim, a FUNCATE atua como Fundacdo de Apoio a projetos desenvolvidos por
Organizacdes Militares do COMAER, destacando o seu papel relevante no que se refere a

gestdo de recursos financeiros destinados ao desenvolvimento dos projetos. Neste ponto, a
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aquisicdo de bens e servicos realizada pela FUNCATE segue o disposto no Decreto Federal n°.
8.241/14, podendo ser realizadas por “contratagdo direta” ou “seleg¢do ptblica” (Brasil, 2014).

Nos termos do Decreto n°. 8.241/14, a aquisicdo de bens e servicos pelas fundactes de
apoio possuem as seguintes peculiaridades:

1) Nao obrigatoriedade de utilizacdo da Lei Geral de Licitacdes (Lei Federal n°.

8.666/93;

2) Prevé valores superiores para contratacdo direta, sem licitagéo;

3) Possibilita a indicagdo de marca ou modelo do objeto a ser adquirido;

4) Possui prazos reduzidos para publicacéo da selecdo publica;

5) Nao delimita prazo maximo para o contrato;

6) Acréscimos e supressdes no objeto do contrato sdo definidos por acordo entre as

partes.

Observa-se que as regras de contratacdo de bens e servicos pelas Fundagfes de Apoio
possuem maior flexibilidade, afastando-se da disciplina juridica prevista na Lei Geral de
LicitagOes e Contratos, Lei Federal n°. 8.666/93.

A anadlise do Decreto Federal n° 8.241/14 também revela que os instrumentos de
contratacdo a serem utilizados pelas Fundacbes de Apoio estdo limitados a 02 (dois)
instrumentos de contratacdo, quais sejam: 1) selecdo publica e 2) contratacdo direta.

Assim, o Decreto n°. 8.214/14 néo elenca expressamente a possibilidade de contratacao
por Encomenda Tecnoldgica a ser realizada pela Fundagdo de Apoio, trazendo apenas uma
remissdo discreta no Inc. VI do Art. 26 quanto a possibilidade de utilizacdo de todas as hipoteses
legais de contratacdo direta por dispensa de licitagcdo aplicaveis a administracdo publica federal.
Logo, tal remissao contemplaria o Inc. XXXI do Art. 24 da Lei Federal n°. 8.666/93 (Inc. V do
Art. 75 da Lei Federal n°. 14.133/21).

Consequentemente, na execucdo financeira de convénios celebrados por 6rgdos e
entidades da administracdo publica com FundacGes de Apoio, esta pesquisa identificou que,
eventualmente, a Fundacdo de Apoio poderia utilizar o instrumento da ETEC no caso de
contratacdes em apoio ao projeto de pesquisa objeto de convénio, porém, o mapeamento
realizado pelo IPEA n&o identificou a utilizagcdo de ETEC por Fundagdes de Apoio.

A pesquisa aponta que o Decreto Federal n°. 9.283/2018 prevé a utilizacdo da ETEC por
Orgdos e entidades da administracdo publica, porém, sua extensdo as Fundacdes de Apoio é
feita de forma sucinta quanto a possibilidade de as Fundag6es de Apoio fazerem uso da ETEC
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nas contratacdes que realizam em apoio a projetos e atividades de pesquisa de interesse da
instituicdo apoiada.
Foi identificado que o COMAER utiliza-se da celebracdo de convénios para gestéo
administrativa e financeira de projetos de desenvolvimento tecnoldgico, como é o caso do
Convénio n°. 001/1IEAv/2023, celebrado com a FUNCATE, cujo objeto é a gestdo
administrativa ¢ financeira na execugdo parcial da meta 7 “voo atmosférico (ascendente) dos
Demonstradores Tecnoldégicos SCRAMJET 14-S e 14-X WAVERIDER vinculados ao Projeto
de Propulséo Hipersénica 14-X — PROPHIPER, no valor de R$ 29.411.800,00” (Brasil, 2023).
No entanto, apesar da celebracdo de convénios com a FUNCATE para a gestdo
administrativa e financeira, em apoio a projetos de desenvolvimento tecnoldgico, a execucao
das contratagdes ndo vem sendo realizada por ETEC, conforme consulta aos processos de
contratacdes realizados pela FUNCATE. Tal fato indica que a sucinta previsédo contida no
Decreto Federal n° 8.241/14 de utilizacdo de todas as hipdteses de dispensa de licitacao
aplicaveis a Administracdo Publica Federal ndo vem sendo aplicada.
Apesar da previsdo da utilizacdo de ETEC por Fundagéo de Apoio, o Decreto Federal
n°. 8.241/14 dispde de regras que dificultam a utilizacdo de ETEC pelas Fundacdes de Apoio,
tais como:
1) Processo de selecdo publica com definicdo do objeto e consequéncias do
inadimplemento contratual; e

2) Termo de referéncia com elementos necessarios e suficientes, com nivel de preciséo
adequado, para identificar o bem, obra ou servico, acompanhado das especificagdes
técnicas.

Por outro lado, os convénios administrativos constituem-se de figuras juridicas distintas
dos contratos administrativos, sendo a diferenca fundamental o fato de que, nos convénios, 0s
interesses dos convenentes Sd0 comuns, ou Seja, ambos 0s convenentes possuem interesse na
consecucdo do objeto do convénio; ja nos contratos administrativos 0s interesses Sao
contrapostos entre as partes contratantes, uma parte deseja o objeto do contrato e a outra parte
a remuneracao correspondente (Meirelles, 2016).

Ocorre que o regime juridico dos convénios celebrados pela Administracdo Publica
contempla disposigdes expressas relativas a necessidade de prestacdo de contas e eventual
aplicacdo de san¢bes em caso do ndo cumprimento do objeto do convénio, destaca-se a SUmula
286 do Tribunal de Contas da Uniédo (Brasil, 2014):

Sumula 286 TCU - A pessoa juridica de direito privado destinataria de transferéncias
voluntarias federais feitas com vistas a consecu¢do de uma finalidade publica
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responde solidariamente com seus administradores pelos danos causados ao erario na
aplicacéo desses recursos.

Portanto, no caso de celebracdo de convénios, cujo objeto seja o desenvolvimento de
solucéo inovadora, ndo ha suporte juridico aos convenentes para o risco decorrente da eventual
inexecugdo do objeto, em razdo do insucesso do produto inovador. Consequentemente, 0s
gestores do convénio podem ser responsabilizados pela aplica¢do dos recursos publicos, sendo
possivel ainda a obrigatoriedade de restituicdo dos valores recebidos pela pessoa juridica de
direito privado diante da inexecuc¢do do objeto do convénio.

Dando continuidade a anélise das demais A¢fes Orcamentérias, verifica-se que a Acéo
Orcamentaria 217W — Operacdo de Sistemas Espaciais de Observacdo da Terra, concentrou
93,40% da execugao orgamentaria sob a modalidade “Convite”.

Assim, especificamente no que se refere a Acdo Orcamentaria 217W — Operacdo de
Sistemas Espaciais de Observacdo da Terra, a qual apresentou registros de contratagcbes na
modalidade “Convite” nos anos de 2021, 2020, 2019 e 2018, a pesquisa identificou que tais
registros sdo oriundos de contratacBes realizadas na Comissdao Aeronautica Brasileira na
Europa (CABE), sobretudo vinculadas ao Projeto Lessdnia, no @mbito do Contrato de Despesa
n°. 003/CABE-COPAC/2020 e Contrato n°. 005/CABE-COMAE/2019, nos termos da Diretriz
do Comando da Aeronautica (DCA) 400-97 “Implantagdo do primeiro Sistema Espacial de
Sensoriamento Remoto Radar — Projeto Lessonia-1”. (Brasil, 2021)

Portanto, a pesquisa identificou 02 (duas) contratacdes realizadas pelo COMAER,
ligadas ao sensoriamento remoto, com a empresa finlandesa Iceye Oy no valor de U$
3.817.587,50 e U$ 33.874.000,00, totalizando U$ 37.691,587,50 (trinta e sete milhdes,
seiscentos e noventa e um mil, quinhentos e oitenta e sete Ddlares Americanos e cinquenta
centavos), cerca de R$ 189 milhGes. Este montante de recursos foi utilizado em aquisicoes
realizadas com fornecedor estrangeiro, sem necessariamente proporcionar o desenvolvimento
da industria nacional e reforcando a dependéncia externa do Pais (Brasil, 2022).

Ainda sobre o Projeto Lessdnia, a presente pesquisa identificou que o Tribunal de
Contas da Uniéo foi instado a se manifestar acerca da referida contratacdo realizada pelo
COMAER, nos autos do processo TC 030.715/2020-2. No referido processo foi analisada a
contratacdo da empresa finlandesa Iceye Oy e o investimento de recursos da ordem de R$
145.391.861,00 (cento e quarenta e cinco milhdes, trezentos e noventa e um mil, oitocentos e
sessenta e um Reais) utilizando-se a Ac¢do Orcamentéaria 21BT — Protegdo, fiscalizacdo e
combate a ilicitos na Amazonia legal e sua regido fronteiriga (fonte 21 — Recursos oriundos de

leis ou acordos anticorrupgéo).
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A contratacdo analisada pelo TCU teve como objeto a aquisicdo de microssatélite
equipado com radar de abertura sintética (Synthetic Aperture Radar — SAR) o qual teria como
uma das suas aplicagdes o monitoramento do desmatamento da regido amazonica. O TCU
reconheceu que as especificagdes técnicas do sistema espacial de imageamento satelital
adquirido no ambito do PESE — Projeto Lessonia sdo distintas daquelas utilizadas pelo Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), possuindo, em verdade, natureza complementar.

Além disso, restou demonstrado nos autos, a melhor resolugdo espacial do Projeto
LessOnia, 0 menor tempo de revisita ao ponto de interesse de monitoramento, além da
possibilidade de observacéo da regido pretendida em periodos em que o territdrio esta encoberto
por nuvens e fumaca, bem como durante a noite, quando em comparacdo ao satélite de
tecnologia Optica utilizado pelo INPE, o qual possui restricGes quanto ao imageamento durante
o dia e em condigdes climéticas favoraveis, sem a incidéncia de nuvens ou fumaca. Destacou-
se ainda que o satélite contemplado no Projeto Lessonia permite o atendimento de demandas
especificas da Defesa Nacional, tais como aquelas relacionadas a observacdo dos rios
amazénicos, identificacdo de areas de garimpo ilegal, deteccdo de irregularidades em corpos
d“agua, monitoramento da Amazoénia Azul, servindo ainda de apoio aos demais institutos e
departamentos governamentais de observacao, fiscalizacdo e vigilancia da Amazonia.

Outro fato relevante relacionado ao Projeto Lessonia | € que se trata de uma constelacédo
de microssatélites a serem posicionados em Orbita baixa (LEO — Low Earth Orbit). Segundo a
classificacdo da NASA, os microssatélites possuem massa entre 10 e 100 kg (NASA, 2023),
sendo a vida Util projetada dos referidos satélites entre 3 e 6 anos de modo que espera-se que,
de forma geral, os satélites posicionados em Orbita baixa, com o passar do tempo, realizem a
reentrada na atmosfera sendo incinerados em razdo do atrito a que serdo submetidos (Melo,
2020).

Segundo Akers (2012), satélites localizados em LEO deverdo se desintegrar na
reentrada atmosférica por forca da atracdo gravitacional terrestre, além disso, a vida util dos
microssatélites pertencentes ao Projeto Lessbnia € projetada entre 3 e 6 anos.
Consequentemente, a manutencdo da operacionalidade do Projeto Less6nia demanda a
substituicdo dos microssatélites por novos equipamentos ao longo do tempo e, caso o Brasil
ndo desenvolva a tecnologia de microssatélites de sensoriamento remoto radar, necessitara
recorrer novamente ao mercado internacional para obtencdo dos equipamentos ao custo de
milhares de ddlares a cada nova contratacéo.

Estes fatos indicam a possibilidade de o pais buscar desenvolver a capacidade de

sensoriamento remoto radar em baixa Orbita, fomentando a inovacdo nas empresas nacionais e
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utilizando os conhecimentos adquiridos com a operacao dos satélites contratados no Exterior,
sob pena de ser perpetuada a dependéncia externa do Brasil nessa tecnologia, revelando uma
oportunidade para utilizagcdo da ETEC para o seu desenvolvimento.

Por fim, a andlise da execucdo orcamentaria buscou identificar as principais
contratacdes feitas pelo COMAER com a utilizacdo dos recursos orcamentarios das Acoes
151S, 20XB, 217W, 21AG, 21Al e 7F40. A tabela 4 contém as 15 (quinze) contratacbes mais

expressivas realizadas no periodo.

Tabela 4: 15 (quinze) maiores contratagdes das A¢des Orcamentarias selecionadas

FUNDACAO DE CIENCIA APLICACOES E TECNOLOGIA ESPACIAIS 79.550.430,83
ICEYE OY 50.007.656,40
IMAGESAT INTERNATIONAL 19.100.006,75
OMNISYS ENGENHARIA LTDA 12.471.014,74
MV COMERCIO E SERVICOS ELETROMECANICOS EIRELI 11.060.678,21
DEIMOS IMAGING S. L. U 10.450.705,95
ESPACIAL - TECNOLOGIA E COMERCIO DE MATERIAIS DE CONSTRUGCAO  6.664.321,79
SPARTA ENGENHARIA, SERVICOS E COMERCIO LTDA 6.316.620,79
CONCERT TECHNOLOGIES S.A. 5.651.655,47
ECO GESTAO AMBIENTAL EIRELI 4.770.588,85
FUNDACAO CASIMIRO MONTENEGRO FILHO 4.494.968,00
SAFRAN DATA SYSTEMS 3.685.913,40
TELESPAZIO BRASIL S/A 3.577.129,00
WALL STREET VIDEO E TECNOLOGIA LTDA 3.127.727,20
ORBITAL ENGENHARIA S.A. 2.839.000,00

Fonte: Tesouro Gerencial (2023)

Como se pode observar, a tabela 4 contempla 02 (duas) Fundagbes, quais sejam:
Fundacao de Ciéncia, Aplicacdes e Tecnologia Espaciais (FUNCATE) e Fundacdo Casimiro
Montenegro Filho, empresas estrangeiras e nacionais, como a ORBITAL ENGENHARIA S.A.

Em relacdo as Fundacgbes, a pesquisa identificou a existéncia de convénios e no que se
refere a empresa ORBITAL ENGENHARIA S.A. registra-se que o0 mapeamento realizado pelo
IPEA identificou que a citada empresa foi contratada através de ETEC por 02 (duas)
oportunidades pela Agéncia Espacial Brasileira (AEB), demonstrando uma vocacgéo da atuacao
da empresa no segmento aeroespacial.

Assim, a andlise da execucdo orgcamentaria apresentada na presente pesquisa permitiu a
visualizacdo dos montantes utilizados pelo COMAER nas A¢6es Orcamentarias selecionadas,
além da identificacdo da concentracdo das contratagdes em 05 (cinco) OrganizacGes Militares.

A descrigdo das A¢bes Orcamentérias e sua implementacéo revelaram a vocagéo por inovagao
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como esséncia da finalidade das citadas A¢6es, no entanto, a ampla utilizacdo da modalidade
“Pregdo” nas contratagdes demonstra a incompatibilidade desta modalidade com contratagdes
de inovagdo, uma vez que o “Pregdo” destina-se a contratacdo de bens e servigos comuns.

Da mesma forma, a utilizacdo do instrumento de convénio revela fragilidade juridica
aos gestores, pois tal instrumento ndo possui suporte juridico para eventual inexecucédo
decorrente do risco tecnoldgico, consequentemente, segundo a jurisprudéncia do TCU, a
inexecucdo do convénio enseja a restituicao dos valores ao érgdo repassador, demonstrando a
incompatibilidade do instrumento de convénio para contratagdo de bens e servicos sujeitos ao
risco tecnologico que pode desencadear o insucesso do objeto.

E, por ultimo, a analise orcamentaria demonstrou as 15 (quinze) maiores contratacdes
do COMAER, destacando a presenca das Fundagdes, de empresas estrangeiras e também de
empresa que foi contratada por ETEC pela AEB.
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4. ANALNISE DA APLICABILIDADE DA ETEC AS CONTRATACOES DE
INOVACAQOS NA FAB

Neste capitulo foram analisadas as respostas ao questionario (Apéndice 1) aplicado aos
oficiais que atuam em Organizacdes Militares do Comando da Aeronautica e que,
especificamente, atuam em fun¢6es vinculadas as atividades de contratagdo, tais como Gestores
de Licitacdo, Gerentes de Projetos, Chefes de Divisdao Administrativa, Gestores de Governanga,
Auditores de Licitacbes e Contratos, dentre outros.

Inicialmente, buscou-se identificar a percepcdao dos oficiais acerca da demanda por
tecnologia no &mbito do COMAER e também no ambito das Organizacdes Militares em que
atuam.

Assim, observou-se que 57,14% dos respondentes consideram que 0 COMAER possui
alta demanda por tecnologia e inovacéao e 42,86% indicaram que 0 COMAER possui demanda
por tecnologia e inovacao, ou seja, a percepcao de 100% dos respondentes é que o COMAER

possui demanda ou alta demanda por tecnologia, conforme a Figura 14.

Figura 14: Respostas ao questionario acerca da demanda por tecnologia e inova¢do no COMAER.

ALTA DEMANDA
POSSUI DEMANDA
NEUTRO | 0,00%
POUCA DEMANDA | 0,00%

NAO POSSUI | 0,00%

Fonte: Resposta ao questionario aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

Ja no que se refere & percepcdo dos respondentes acerca da demanda por tecnologia e
inovacdo no ambito da Organizagdo Militar em que atuam, observou-se uma variagdo nas
respostas, de forma que 36% dos respondentes indicaram que a Organizacdo Militar em que
atuam possui pouca demanda por tecnologia e inovacdo, enquanto 39% afirmam que a
Organizacao possui demanda (média), conforme Figura 15.
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Figura 15: Respostas ao questionario acerca da demanda por tecnologia e inovacdo na OM em que atua.

ALTA DEMANDA
POSSUI DEMANDA
NEUTRO | 0%

NAO POSSUI | 0% ‘

Fonte: Resposta ao questionario aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

Infere-se da andlise destas respostas que a selecdo das Organizacdes Militares para
submissdo do questionario acabou por abranger OM’s com pouca demanda por tecnologia e
inovacdo, mas ainda assim, em certa medida, as Organizacdes Militares selecionadas possuem
demanda por tecnologia e inovacéo.

Em seguida, o questionario buscou abordar a percep¢do dos respondentes acerca do
processo de contratagdo publica para bens e servicos de tecnologia e inovacao.

Nesta questdo, observa-se que 79% dos respondentes indicaram que 0 processo de
contratacdo publica para bens e servicos de tecnologia e inovagdo & pouco eficiente,
demonstrando com isso que 0 modelo de contratagédo utilizado no &mbito do COMAER néo
esta se revelando satisfatério para atendimento das demandas por tecnologia e inovacao,
conforme a Figura 16.

Conforme observado no Capitulo 3, ha prevaléncia da modalidade de licitagdo “Pregdo”
nas contratacGes publicas do Governo Federal e, de forma semelhante, no &ambito do COMAER.
Logo, por se tratar de uma modalidade de licitacdo do tipo menor preco para contratacdo de
bens e servigcos comuns existentes no mercado, este fato pode ser percebido pelos respondentes
como um modelo de contratagdo pouco eficiente para bens e servicos de tecnologia e inovacao,
corroborando, portanto, as limitagdes identificadas na utilizacdo da modalidade de licitacdo

“Pregdo”.
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Figura 16: Resposta ao questionario acerca da eficiéncia do processo de contratacdo publica para bens e servigos
de tecnologia e inovagéo.

PLENAMENTE EFICIENTE | 0%

NEUTRO | 0%

INEFICIENTE | 0% ‘

Fonte: Resposta ao questionario aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

Apo0s serem questionados acerca da eficiéncia do processo de contratacdo publica de
bens e servigos de tecnologia e inovagéo, os respondentes tiveram a oportunidade de demonstrar
a percep¢do acerca do “Risco Tecnologico” em contratagdes publicas, tomando como
referéncia a sua definicdo como sendo “a possibilidade de insucesso no desenvolvimento de
solucdo, decorrente de processo em que o resultado € incerto em funcdo do conhecimento
técnico-cientifico insuficiente a época em que se decide pela realizacdo da acdo”, nos termos
do Inc. I, do Art. 2° do Decreto Federal n°. 9.283, de 07 de fevereiro de 2018 (Brasil, 2018).

Os resultados obtidos apontam que 61% dos respondentes indicam que o “Risco
Tecnoldgico” € pouco incorporavel em contratagdes publicas e 21% indicam que o “Risco
Tecnologico” ndo deve ser incorporado em contratagdes publicas.

Apenas 18% dos respondentes indicaram que o “Risco Tecnoldgico™ € incorporavel as
contratagdes publicas, o que aponta que os gestores do COMAER possuem aversdo a esse tipo
de risco. Esse fato pode influenciar a tomada de deciséo inerente & condugdo de processos de
contratacdes publicas, de forma a se evitar a presenca do Risco Tecnoldgico, nos processos
conduzidos por tais gestores. Esta poderia ser uma das razdes pelas quais 0s processos de
contratacdo de bens e servicos de tecnologia e inovagdo, em que o Risco Tecnoldgico seja
elevado, podem estar sendo “evitados” pelos gestores em funcdo da percep¢do negativa que

possuem sobre o tema, conforme indica a Figura 17.
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Figura 17: Resposta ao questionario acerca da incorporacdo do Risco Tecnoldgico em contratagdes publicas.

PLENAMENTE INCORPORAVEL | 0%

NEUTRO | 0%

POUCO INCORPORAVEL

NAO DEVE SER INCORPORADO

Fonte: Resposta ao questionario aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

Apo6s a manifestagdo dos respondentes acerca da incorporagao do “Risco Tecnoldgico”
em contrata¢Ges publicas, os mesmos foram questionados quanto ao conhecimento individual
gue possuem sobre os dispositivos legais para contratacdo de bens e servicos que nao estdo
disponiveis no mercado, ou seja, bens e servicos que seriam obtidos em decorréncia de um
processo de contratacdo publica de inovacao.

Esta questdo buscou avaliar o conhecimento técnico dos oficiais do COMAER, que
atuam na gestdo de contratagdes, acerca dos dispositivos legais que oferecem suporte juridico
para contratacdes de bens e servigos que ndo estao disponiveis no mercado e que serdo resultado
de desenvolvimento de um processo de inovacdo. Os dados obtidos indicam que 46% dos
respondentes desconhecem a existéncia de dispositivos legais que amparam a contratacdo de
bens e servicos que ndo estdo disponiveis no mercado, enquanto 36% indicaram que conhecem
pouco tais dispositivos legais, conforme Figura 18.

Com isso, a pesquisa identificou uma baixa percepcéo dos oficiais do COMAER acerca
da existéncia de dispositivos legais que subsidiam a contratacdo de bens e servigos que nao
estdo disponiveis no mercado, mais uma vez, constatando a visdo dos oficiais limitada aos
modelos tradicionais de contratacao preconizados na Lei Geral de Licitages e Contratos. Estes
exigem a indicacdo prévia ao certame licitatorio de especificagdes que permitam indicar a
disponibilidade do produto no mercado, de modo que, segundo, as modalidades de licitacdo
tradicionais, a Administracdo Publica adquire bens e servigos que possuem disponibilidade no

mercado.
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Figura 18: Conhecimento dos dispositivos legais para contratagao de bens e servigos que ndo estdo disponiveis no
mercado.

POSSUO PLENO CONHECIMENTO | 0%

NEUTRO | 0%

CONHECO POUCO

DESCONHECO

Fonte: Resposta ao questionario aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

A questdo seguinte abordou o conhecimento dos gestores acerca dos dispositivos legais
disponiveis para a Administracdo Publica para contratacdo do desenvolvimento de bens ou
servigos de alta tecnologia com a presenga de “Risco Tecnoldgico”, sendo que 36% dos
respondentes indicaram pouco conhecimento de tais dispositivos e 21% indicaram deconhecer
tais dispositivos, totalizando 57% que desconhecem ou conhecem pouco tais dispositivos.

Por outro lado, 43% indicaram conhecer dispositivos legais para a contratacdo do
desenvolvimento de bens e servigos de alta tecnologia, com a presenga de “Risco Tecnoldgico”.
Neste ponto, é importante mencionar que o projeto de desenvolvimento da aeronave KC-390
foi realizado no ambito de Organizacbes Militares que possuem gestores selecionados para
responder ao questionario, como é o caso da COPAC (Comissdo Coordenadora do Programa
Aeronave de Combate), além do fato de que tal projeto possui grande visibilidade no &mbito da
FAB, logo, é de se esperar que os respondentes tenham conhecimento da aeronave KC-390,
mesmo que nao tenham acesso as particularidades da contratacdo em si, fatos estes que podem
ter influenciado as respostas, conforme Figura 19.
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Figura 19: Conhecimento dos dispositivos legais para contratacdo do desenvolvimento de bem ou servico de alta
tecnologia com a presenca de Risco Tecnolégico.

POSSUO PLENO CONHECIMENTO | 0%

NEUTRO | 0%

CONHECO POUCO

DESCONHECO

Fonte: Resposta ao questionario aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

O questionario também buscou identificar o conhecimento dos gestores do COMAER
acerca das modalidades de licitacdo, procedimentos auxiliares e formas de contratacdo
disponiveis a Administracdo Publica, indicando uma lista para que o0s respondentes
assinalassem aqueles que possuem conhecimento.

Nesta questdo, observou-se que as modalidades tradicionais de licitagdo tais como
“Convite”, “Tomada de Pregos”, “Concorréncia”, dispostas na Lei Federal n°. 8.666/93,
alcancaram percentual de 100% de conhecimento por parte dos gestores, assim como a
modalidade “Pregdo” e o “Sistema de Registro de Precos”.

As formas de contratagdo direta, por meio de “Inexigibilidade” e “Dispensa de
Licitacdo” também alcancaram 100% de conhecimento por parte dos respondentes.

A pesquisa revela que o conhecimento dos gestores sobre os modelos tradicionais de
contratacdo esta bem consolidado, enquanto modalidades de licitacdo e procedimentos
auxiliares incorporados recentemente pela Lei Federal n° 14.133/21 ainda sdo objeto de
desconhecimento, como é o caso do Dialogo Competitivo, em que apenas 14% dos
respondentes indicaram ter conhecimento.

Destaca-se, neste ponto, que a Encomenda Tecnoldgica (ETEC), objeto da presente
pesquisa, foi indicada como de conhecimento de apenas 4% dos respondentes, demonstrando a
baixa percepcdo dos oficiais do COMAER acerca da possibilidade de contratagdo publica
através do instrumento juridico da ETEC, conforme Figura 20.
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Figura 20 Modalidades de licitagdo, procedimentos auxiliares e formas de contratacdo que os respondentes

conhecem.

ENCOMENDA TECNOLOGICA
REGISTRO CADASTRAL

SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS
MANIFESTAGAO DE INTERESSE

PRE-QUALIFICACAO

4%

4%

4%

7%

100%

CREDENCIAMENTO
DIALOGO COMPETITIVO
CONVITE 100%

TOMADA DE PRECOS 100%
CONCORRENCIA 100%
CONCURSO
PREGAO 100%

CONTRATAGAO DIRETA - INEXIGIBILIDADE 100%

CONTRATAGAO DIRETA - DISPENSA DE LICITACAO 100%

Fonte: Resposta ao questionario aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

Ato continuo, o formulario contemplou uma pergunta especifica direcionada aos
respondentes em relacdo ao conhecimento do instrumento juridico de contratagdo por
Encomenda Tecnoldgica (ETEC).

Os resultados obtidos foram que 64% ndo possuem nenhum conhecimento acerca da
ETEC e 36% indicaram possuir baixo conhecimento. Assim, a pesquisa mostra que a ETEC,
apesar de incorporada a Lei de Inovacdo em 2016 ainda n&o é de conhecimento dos gestores do
COMAER, corroborando com o mapeamento de ETEC’s constante do capitulo 2 em que ndo
foram identificadas contratagdes realizadas por ETEC no Comando da Aeronautica.

Os dados mostram que apesar do potencial e da vocagdo do COMAER para
desenvolvimento tecnolégico de solugdes inovadoras, e mesmo da existéncia de um Manual no
ambito da Forca que possibilita a realizacdo de contratages por ETEC, o referido instrumento
é de desconhecimento dos gestores que atuam em contratagdes publicas, oportunizando, com
IS0, que o tema seja mais bem difundido nas Organizagdes Militares do COMAER.

Sustentada por estes dados, a presente pesquisa propde, como Producdo Técnica-
Tecnoldgica (PTT), modelos de documentos complementares ao Manual de Contratagdes por
Encomenda Tecnologica do COMAER, contidos nos Apéndices 2, 3, 4 e 5, a fim de

instrumentalizar os mecanismos de contratacdo e aumentar o nivel de conhecimento dos
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gestores sobre 0 tema.

Além disso, 0 mapeamento das 05 (cinco) Organizacdes Militares que concentraram as
contratacfes nas A¢des Orcamentarias selecionadas na amostra, possibilita o direcionamento
das medidas de implantacdo da ETEC no COMAER a estas OM"s como forma de tornar ainda

mais efetivo o instrumento da ETEC.

Figura 21: Conhecimento do instrumento juridico de contratacdo denominado Encomenda Tecnoldgica (ETEC).

PLENO CONHECIMENTO | 0%

POSSUI CONHECIMENTO | 0%

NEUTRO | 0%

BAIXO CONHECIMENTO

NENHUM CONHECIMENTO

Fonte: Resposta ao questiondrio aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

Apesar do desconhecimento dos gestores acerca da possibilidade de contratacdo via
ETEC, a questdo seguinte abordou a possibilidade de serem viaveis a realizacdo de contratagdes
via Encomenda Tecnolégica pelo Comando da Aeronatica.

A essa questdo, 50% dos respondentes indicaram ser viavel a contratagdo por ETEC no
COMAER, enquanto 50% responderam ser inviavel ou pouco viavel, demonstrando uma
diviséo acerca da percepcao sobre a viabilidade de utilizagdo da ETEC no COMAER. Cumpre
destacar, porém, em relacdo a presente questdo, que o significado literal de “Encomenda
Tecnologica” pode induzir os respondentes, que desconhecem o conceito técnico da ETEC, a
responder com base na interpretacéo literal da palavra “encomenda” e “tecnoldgica”, podendo
concluir, por exemplo, que a aquisicdo de aeronaves KC-390 ou GRIPEN NG representam
“encomendas tecnoldgicas” por se tratar de compras de bens de alta tecnologia que serdo

fabricados por “encomenda” para a FAB.
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Figura 22: Viabilidade de utilizacdo de ETEC no COMAER.

PLENAMENTE VIAVEL | 0%

NEUTRO | 0%

| ‘

Fonte: Resposta ao questionario aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

Por fim, o questionario buscou identificar, entre os respondentes, o conhecimento dos
mesmos acerca da existéncia do Manual de Contratacdes por Encomenda Tecnoldgica do
Comando da Aeronautica.

Nesta questdo, destaca-se o fato de que 71% dos respondentes indicaram desconhecer a
existéncia do citado Manual, enquanto 28% indicaram conhecer ou conhecer pouco. Importante
mencionar que o Manual foi aprovado em 2020 no ambito do Estado-Maior da Aerondutica
(EMAER) e a respectiva OM possui oficiais selecionados para responder ao questionario da
presente pesquisa, logo, era de esperar que um Manual do EMAER fosse do conhecimento de
oficiais que pertencem a referida OM. No entanto, o dado relevante obtido com as respostas a
esta questdo é o grande desconhecimento da existéncia do Manual por oficiais do COMAER

que atuam em funcdes de contratacdes publicas.
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Figura 23: Conhecimento sobre o Manual de Contrata¢des por Encomenda Tecnolégica do COMAER

PLENO CONHECIMENTO | 0%

NEUTRO | 0%

CONHECO POUCO

DESCONHECO
[ [ [ [
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Fonte: Resposta ao questionario aplicado aos oficiais do COMAER na pesquisa (2023).

As respostas ao questionario evidenciaram, de maneira geral, o desconhecimento acerca
da possibilidade de contratacdo por Encomenda Tecnoldgica de bens e servi¢os que serdo
resultado de um processo de inovacao, haja vista que tais bens e servi¢os ndo estao disponiveis
no mercado.

Além disso, o questionario ratificou a percep¢do de que a Forca Aérea Brasileira (FAB)
possui demanda significativa por bens e servicos de tecnologia e inovagéo e, no entanto, restou
evidenciada a percepcao dos gestores de que o0 processo de contratacdo de tais bens e servigos
é pouco eficiente.

Outro destaque decorrente da pesquisa € a percepcao consolidada entre os gestores das
modalidades de licitagéo tradicionais previstas na Lei Geral de Licitagdes, as quais por protecao
legal do interesse publico revelam-se incompativeis com a presenga do “Risco Tecnologico”
em contratacdes publicas, dai a razdo de os gestores demonstrarem uma certa aversao a esse
tipo de risco, o qual poderia ensejar a eventual inexecu¢do do objeto contratado.

Por outro lado, as respostas indicam a percepgdo de ser viavel a contratacdo por
Encomenda Tecnoldgica pelo COMAER, embora o desconhecimento técnico normativo do
instrumento ETEC, denote uma aparente contradi¢do entre as respostas, revelando que os
respondentes desconhecem o arcaboucgo normativo da ETEC, e podem ter sido induzidos pelo
conteudo literal das palavras “encomenda” e “tecnologica”.

Por fim, o desconhecimento sobre o Manual de Contratacbes por Encomenda
Tecnoldgica do COMAER se revela como uma oportunidade a instituicdo para que realize

ampla divulgagdo desse Manual e, também, da aplicabilidade do instrumento da ETEC em



85

proveito das demandas da FAB.

Acerca da aplicabilidade da ETEC no COMAER, a analise das descri¢fes das Agdes
Orcamentérias que contemplam contratagdes de inovacdo, bem como a incompatibilidade da
modalidade de licitagdo “Pregdo” e a fragilidade da celebracdo de convénios, indicam que os
instrumentos atualmente utilizados atraem riscos aos gestores, apontando para a melhor

adequacao do instrumento da ETEC para contratacdes de bens e servigos inovadores.
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5. CONCLUSOES

No inicio desta pesquisa levantou-se a questdo problema relacionada a aplicabilidade
do instrumento da Encomenda Tecnoldgica (ETEC) como ferramenta de fomento a inovacgéo
em contratagdes demandadas pelo Programa Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE).

A fim de alcancar respostas para a questdo supracitada, estabeleceu-se como
metodologia uma revisdo bibliografica e normativa, além de pesquisa em bancos de dados e
questionario.

Como forma de obter a visao do principal érgdo de controle externo da Administracao
Publica Federal, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), realizou-se a coleta de dados junto
aquele Tribunal acerca das manifestacGes da Corte de Contas sobre contrata¢des realizadas com
a utilizacdo do instrumento da ETEC.

Outra fonte de dados utilizada pela pesquisa foi o0 mapeamento das Encomendas
Tecnoldgicas realizado pelo IPEA, utilizado para identificar as ETECs realizadas do Segmento
Aeroespacial e nas Forcas Armadas, englobando o Comando do Exército, da Marinha e da
Aeronautica, assim como os valores de tais contrataces.

Ainda como forma de coleta de dados, foi realizado um levantamento da execucao
orcamentaria de 06 (seis) A¢des Orgamentarias selecionadas com base na vinculagdo ao PESE
e na sua utilizacdo no ambito do COMAER. Foram obtidas informacGes sobre as seguintes
Acdes: 151S - Implantacdo da Infraestrutura para o Programa Estratégico de Sistemas Espaciais
(PESE); 20XB - Pesquisa e Desenvolvimento no Setor Aeroespacial; 217W - Operacdo de
Sistemas Espaciais de Observacédo da Terra; 21AG - Desenvolvimento de Sistemas Espaciais;
21Al - Infraestrutura e AplicacOes Espaciais; e 7F40 - Implantacdo do Centro Espacial de
Alcantara — CEA.

Foi também elaborado um questionario o qual foi submetido a uma amostra qualitativa
de oficiais que atuam em fun¢Ges de contratacGes em Organizac6es Militares do COMAER, as
quais foram selecionadas em razdo do envolvimento direto ou indireto com atividades de
contratacdo no ambito do PESE.

Verificou-se a relevancia da politica de inovacgdo para o desenvolvimento do pais e 0
potencial uso do poder de compra do Estado para fomentar o desenvolvimento tecnoldgico,
destacando que a inovacao obtida pelo setor espacial potencialmente transborda para outros
setores industriais da economia.

A pesquisa também apresentou uma abordagem geral do PESE, discorrendo sobre o

historico do Programa, sua importancia, os principais projetos contemplados, a utilizacao dual
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dos resultados alcancados e as oportunidades para a inovacdo tecnoldgica geradas pelo
Programa.

Outro destaque apontado pela pesquisa diz respeito & inovagao motivada pelo lado da
demanda, oportunizando com isso a utilizagdo do instrumento da Encomenda Tecnoldgica, uma
vez que o ponto de partida da contratacdo seria 0 problema a ser resolvido pela solucéo
inovadora a ser encomendada.

A pesquisa entdo adentrou na anélise da ETEC no Brasil, demonstrando a existéncia de
lacunas normativas sobre este novo instrumento juridico que ensejaram um ambiente de
inseguranca juridica entre os gestores desde o advento da Lei de Inovacdo, em 2004, até a
regulamentacdo da ETEC por Decreto Federal em 2018.

A andlise da utilizacdo da ETEC no Brasil, a partir do mapeamento realizado pelo IPEA,
demonstrou a relativa baixa utilizacdo do instrumento pela Administracdo Publica Federal,
especialmente, quando em comparacao com o volume de processos de compras realizadas pelo
governo anualmente.

O mapeamento das ETEC’s ainda indicou a baixa adesdo das Forcas Armadas a
realizacdo de contratagdes pelo referido instrumento com destaque para a nao utilizagéo da
ETEC pelo Comando da Aeronautica, apesar da demanda por tecnologia inerente a FAB.

Neste ponto, a pesquisa buscou aprofundar as razdes pelas quais 0 COMAER ndo utiliza
o instrumento da ETEC, constatando o desconhecimento dos gestores acerca do instrumento e
a utilizacdo de outros mecanismos de inovacdo como é o caso do SINAER e da celebragdo de
convénios com fundacgdes ligadas a tecnologia, como a FUNCATE.

Observa-se que 0 COMAER, na prética, tem buscado fomentar a inovacdo com a
utilizacdo do SINAER e investiu parcelas relevantes do orcamentos em convénios, além de ter
realizado contratacfes anteriores a incorporacdo da ETEC ao ordenamento juridico brasileiro
que poderiam se moldar ao modelo de ETEC, como é caso do desenvolvimento e fornecimento
das aeronaves KC-390.

Os dados da execucdo orgcamentaria do COMAER foram importantes para diagnosticar
as principais modalidades de contratacdo utilizadas nas acGes relacionadas ao PESE,
concluindo-se pela ampla utilizagdo das modalidades tradicionais com énfase no Pregdo, fato
que revela a incompatibilidade deste modelo de licitacdo destinada a aquisi¢do de bens e
servicos comuns, disponiveis no mercado, com as contratacbes destinadas a promover o
desenvolvimento tecnolégico e inovacdo em produtos e servigos.

Logo, se 0 processo de contratacdo ndo possuir aderéncia aos resultados esperados,

corre-se 0 risco de os objetivos ndo serem alcangados pelos 6rgdos contratantes, razdo pela qual



88

ndo se pode esperar que um modelo construido para contratacfes de bens e servicos comuns,
pelo menor prego, como ¢ o caso da modalidade “Pregao”, possa alcangar bons resultados com
a aplicacdo para contratacdes relacionadas ao desenvolvimento tecnolégico de bens e servigos
que ndo estdo disponiveis no mercado, ainda mais considerando o tipo de escolha através do
menor prego.

Portanto, o expressivo potencial de utilizacdo das Acdes Orcamentarias esta
representado pela gestdo de valores do orgamento publico, através da realizacdo de contratagdes
para suprir a demanda por inovagdo no mercado espacial.

Denota-se a relevancia dos instrumentos de contratacfes no ambito do PESE, os quais
impactam diretamente nos resultados do programa por intermédio das alocacdes de recursos,
sendo a Encomenda Tecnoldgica (ETEC) um instrumento de contratagdo que se mostra
adequado a politica de inovagdo no setor espacial.

Outra conclusédo relevante da pesquisa se deve ao fato de o Plano de ContratacGes
Anuais (PCA) disponivel no Portal Nacional de Contratacbes Publicas (PNCP) nao ter se
revelado como um instrumento habil para a identificacdo do planejamento de aquisi¢fes por
intermédio de ETEC, limitando-se a indicar o planejamento das Unidades Administrativas do
Governo Federal, em relacdo aos objetos que serdo demandados, mas ndo acerca do tipo ou
modalidade de contratacdo que seréa utilizada.

No que se refere aos dados obtidos junto ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) a
pesquisa concluiu que apenas 05 (cinco) julgados sobre o tema foram proferidos pela Corte de
Contas, demonstrando a inexisténcia de uma jurisprudéncia sobre o tema a qual poderia
transmitir aos gestores publicos uma maior seguranca em relacdo a utilizacdo do instrumento
da ETEC em contratagdes publicas.

O questionario submetido aos oficiais do COMAER revelou que o instrumento da ETEC
ainda é de desconhecimento dos gestores responsaveis pelas contratac@es, apesar da existéncia
formal de um Manual de Contratacbes por ETEC no Comando da Aeronautica e do
reconhecimento, pelos gestores, da demanda por tecnologia existente no ambito da FAB.

Outra oportunidade revelada pela pesquisa diz respeito a identificagdo do nimero de
Organizacdes Militares que realizam contratagGes vinculadas ao PESE com base na execugéo
orcamentaria das A¢des selecionadas no periodo de 2017 a 2022. A pesquisa mostrou que as
OM’s variaram entre 11 e 23, no entanto, foi possivel identificar a concentracdo de contratagdes
vinculadas ao PESE em 05 (cinco) Organizacgdes Militares do COMAER, quais sejam: o Centro
de Lancamento de Alcantara (CLA), o Instituto de Estudos Avancados (IEAv), o Instituto de

Aerondutica e Espaco (IAE), o Comando de Operagdes Aeroespaciais (COMAE) e a Comissao
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Coordenadora do Programa Aeronave de Combate (COPAC). Assim, eventuais acdes de
implantacdo da ETEC no COMAER podem ser direcionadas as respectivas OrganizacGes
Militares que concentram a execucao orcamentéria das Acoes vinculadas ao PESE.

Como forma de contribuir com a implantagéo efetiva da ETEC no COMAER e com
intuito de complementar o Manual de Contratagdes por Encomenda Tecnoldgica do Comando
da Aeronautica a pesquisa produziu os seguintes produtos: Modelo de Edital de consulta publica
de manifestagdo de interesse para Encomenda Tecnoldgica (Apéndice 2); Proposta de mapa de
riscos (Apéndice 3); Proposta de Portaria de designacdo de Comité Técnico de Especialistas
(Apéndice 4); e Proposta de modelo de Estudos Técnicos Preliminares (Apéndice 5).

Por fim, em resposta ao problema de pesquisa, o trabalho demonstra que a ETEC se
revela como um instrumento plenamente viavel ao COMAER para contratacdes de bens e
servigos ndo disponiveis no mercado, os quais serdo resultado de um processo inovador com a
presenca do risco tecnoldgico, alinhando-se, com isso, aos principais objetivos do Programa
Estratégico de Sistemas Espaciais (PESE) em desenvolver tecnologia espacial no Brasil e
operar sistemas espaciais de interesse da Defesa Nacional, com possibilidade de extensa

aplicacéo civil.
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APENDICE 1 - QUESTIONARIO APLICADO AOS OFICIAIS DO COMANDO DA
AERONAUTICA

1) Na sua percepcao, o0 Comando da Aeronautica possui demanda por tecnologia e inovagdo com
objetivo de atender as necessidades do proprio COMAER?

1 2 3 4 5
Né&o possui Neutro Alta demanda

2) Nasua percepcdo, a sua OM possui demanda por tecnologia e inovagao com objetivo de atender
as necessidades do COMAER?

1 2 3 4 5
N&o possui Neutro Alta demanda

3) Em caso positivo as questdes anteriores, como o Sr (a) avalia o processo de contratagdo publica
para bens e servicos de tecnologia e inovagdo?

1 2 3 4 5
Ineficiente Neutro Plenamente eficiente

4) Qual a sua percepcao acerca da incorporacao do Risco Tecnolégico em contratacdes publicas?

1 2 3 4 5
Né&o deve ser admitido Neutro Plenamente incorporavel

5) Em caso de uma demanda de interesse do COMAER a qual demande uma solucdo inovadora,
como por exemplo um bem ou servi¢o nao disponivel no mercado, o Sr(a) teria conhecimento
dos dispositivos legais que poderiam ser utilizados para viabilizar essa contratagdo?

1 2 3 4 5
Desconheco Neutro Pleno conhecimento

6) Em caso de uma demanda de interesse do COMAER a qual possua Risco Tecnolégico, como
por exemplo o desenvolvimento de um bem ou servico de alta tecnologia, o Sr(a) teria
conhecimento dos dispositivos legais que poderiam ser utilizados para viabilizar essa
contratacao?

1 2 3 4 5
Desconheco Neutro Pleno conhecimento

7) O sr (a) tem conhecimento das modalidades, procedimentos auxiliares e/ou formas de
contratacdo disponiveis a Administracdo Publica, listadas a seguir, que podem ser utilizados
para contratacdo de bens e servi¢os na Administracdo Publica?

() Contratagdo Direta - Dispensa de Licitagédo ( ) Didlogo Competitivo

() Contratagdo Direta - Inexigibilidade ( ) Credenciamento

( ) Pregéo ( ) Pré-qualificagdo

() Concurso ( ) Manifestagdo de Interesse

() Concorréncia ( ) Sistema de Registro de Pregos
() Tomada de Pregos ( ) Registro Cadastral

() Convite ( ) Encomenda Tecnoldgica
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8) De forma especifica, em relagdo ao instrumento juridico de contratagdo por meio de Encomenda
Tecnoldgica (ETEC), como o senhor (a) avalia o conhecimento do tema pela sua OM?

1 2 3 4 5
Baixo conhecimento Neutro Pleno conhecimento

9) O Sr (a) acredita ser viavel a realizacdo de contratacdes pelo COMAER através de Encomenda
Tecnoldgica?

1 2 3 4 5
Inviavel Neutro Plenamente viavel

10) O Sr (a) tem conhecimento do Manual de Contratacbes por Encomenda Tecnoldgica do
Comando da Aerondutica?

1 2 3 4 5
Desconhego Neutro Pleno conhecimento
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