Recebido em 20/05/2015, revisGes requeridas em 29/09/2015, aprovado em 03/11/2015, disponivel em 17/11/2015
Avaliado pelo sistema double blind review
Editora cientifica: Janann Joslin Medeiros
ISSN: 1984-3925

Compras para a Inovacdo no Ministério da Saude —
no Discurso, Sim; na Licitacdo, Nao

Procurement for Innovation in the Brazilian Ministry of
Health: Present in the Discourse but Not in the Bidding
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RESUMO

Este estudo investigou a utilizacdo de compras publicas para a inducdo de inovacdes em
empresas fornecedoras, um uso das compras como politicas publicas orientadas pela
demanda. Em termos tedricos, este estudo mobiliza referencial nacional e internacional sobre
“procurement for innovation”, aqui entendido como “compras para a inovagdo”, no contexto
da escola neo-schumpeteriana e sob a visdo da abordagem demand-pull. Realizou-se estudo
de caso no Ministério da Saude com pesquisa descritiva, abordagem qualitativa e coleta de
evidéncias por entrevistas semiestruturadas com servidores de perfis distintos (especialistas
em legislacdo, farmacia e gestdo publica). Os resultados apontam para a inexisténcia de
politica formal de incentivo a contratacdo de inovagfes na organizacdo, embora a premissa de
uso das compras governamentais para esse fim faca parte do discurso dos servidores. Na
prética, a intencdo dos servidores de contratar inovacfes leva a compra de medicamentos
novos (lancamentos da industria farmacéutica), mas ndo a aquisi¢do de insumos geradores de
ganhos econémicos, sociais ou publicos (efetivamente inovadores). Os resultados evidenciam
a necessidade de rever as defini¢cbes que os 6rgdos publicos tém adotado para suas compras
governamentais nos casos em que deliberadamente se busca o fomento a geracdo de
inovacoes.

Palavras-chave: Compras Governamentais; Compras para a Inovacao; Politicas para Publicas
para Inovacdo; Aquisicdo de produtos inovadores; Inducdo de inovacoes.

ABSTRACT

This study investigated the use of public procurement to induce the generation of innovations
in supplier companies, a use of purchasing as demand-oriented public policy. In theoretical
terms, this study mobilized national and international references on “procurement for
innovation™ in the context of neo-Schumpeterian studies and the demand-pull approach. We
conducted a case study in the Brazilian Ministry of Health using descriptive research, a
qualitative approach and data collection by semi-structured interviews with public servants
having different profiles (expertise in the fields of law, pharmacy and public administration).
The results reveal no formal policy to encourage the contracting of innovations in the
organization, although the premise of employment of government procurement to that end is
part of the discourse of those interviewed. In practice, the intent to procure innovation leads
to the purchase of new drugs (new releases of the pharmaceutical industry), but not to the
acquisition of inputs that generate effectively innovative economic, social or public gains.
These findings suggest the need to review the definitions that have been adopted by public
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agencies with respect to public procurement that deliberately seeks the generation of
innovation.

Keywords: Public Procurement; Procurement for Innovation; Public Policy for Innovation;
Acquisition of innovative products; Innovation induction.

1  INTRODUCAO

Para executar as a¢fes sob sua responsabilidade, um Estado depende da aquisi¢éo de
bens e servi¢os necessarios as suas atividades. Diferentemente dos compradores particulares,
que podem escolher livremente o que adquirir, o Estado deve seguir procedimentos definidos
em lei para a compra de todos 0s insumos necessarios. Frequentemente, o volume de compras
publicas faz com que o Estado se torne o maior comprador em um mercado e, assim, as
compras governamentais extrapolam seu papel original. Além de garantir os bens e servigos
necessarios para o funcionamento do Estado e da Administracdo Publica, o grande volume de
compras governamentais transforma o Estado em um poderoso comprador individual, capaz
de moldar a oferta de bens e servicos conforme sua intencdo. O poder de compra de um
Estado se torna, assim, valioso instrumento para a proposicéo de politicas publicas.

Historicamente, o0 uso das compras governamentais ndo apenas como mecanismo para
fornecimento dos insumos necessarios para a manutencdo das atividades do Estado, mas
também como instrumento de politicas publicas, tem seu inicio nos anos de 1980, com sua
mobilizacdo para a resolucdo de demandas sociais (McCrudden, 2004), a exemplo do
direcionamento das aquisi¢fes estatais a produtos ambientalmente corretos, as chamadas
“compras verdes” registradas em alguns paises europeus (McCrudden, 2004). No atual
estagio, uma das utilizagbes possiveis para as compras tem se voltado a aquisicdo de bens,
servicos ou processos inovadores pelo Estado. Sob esta estratégia, as compras governamentais
cumprem sua funcdo como atividades de suporte ao funcionamento do Estado, e, ainda, se
confirmam como um instrumento Gtil para as politicas publicas voltadas ao fomento a
inovacao.

As compras governamentais destinadas a aquisicao de bens e servicos inovadores tém
sido denominadas “compras para a inovagao” e ocorrem quando um 0rgdo publico estabelece
requisitos para adquirir bens ou servicos ainda inexistentes no mercado, mas com potencial
para serem desenvolvidos. Trata-se, assim, da opc¢do deliberada de um Estado para adquirir
produtos potencialmente inovadores. Essa opcao se justifica por representar potenciais ganhos
para a sociedade, para as empresas fornecedoras e para o proprio Estado. Ao contratar
produtos notoriamente inovadores, a sociedade passaria a usufruir de bens e servicos
melhores, com maior qualidade e valor (Moreira & Vargas, 2012). Para as empresas, a
inovacdo representa crescimento sustentavel e melhorado, tendo em vista que organizacdes
capazes de desenvolver solugbes inovadoras podem obter vantagem competitiva e,
consequentemente, lucros maiores. Para o Estado, representa ganho duplo: produtos e
servigos com maior valor agregado e resultados no desenvolvimento de inovagOes por suas
empresas. Ao dispor de bens e servicos inovadores — que, muitas vezes, possuem contetdo
tecnoldgico melhorado —, o Estado também usufrui de ganhos qualitativos na prestacdo de
servigos publicos disponibilizados aos cidaddos. Um exemplo estaria na adogéo de softwares
inovadores capazes de tornar mais agil e seguro o atendimento ao cidaddo nos Orgdos
publicos. Se as compras governamentais sdo vantajosas para o Estado, para a sociedade e para
as empresas, € de se esperar que sejam adotadas em larga escala. Mas sera que, efetivamente,
temos feito uso desta ferramenta de politicas publicas no Brasil?

A utilizagao das “compras para a inovagao” se junta a outros mecanismos ja existentes
para a promogao da inovacdo, a exemplo da Lei da Inovacéo Tecnologica (2004) e da Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior - PITCE(Salerno & Dahrer, 2006) — esta
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ultima, responsavel por formalizar a utilizacdo das compras governamentais com o propdsito
de gerar inovacdo. Em 2008, o Estado brasileiro anunciou sua utilizagdo como ferramenta
para impulsionar diversos setores da economia brasileira, entre eles a saide. Em 2010, o
Estado modificou as normas dos pregbes para favorecer a contratacdo de bens e servigos
inovadores, que poderiam custar até 20% mais que as ofertas concorrentes, desde que
houvesse justificativa de seu carater inovador. Um questionamento pertinente emerge: apds
alguns anos de adocdo dessas medidas, o Estado brasileiro tem adquirido, efetivamente, bens,
Servigos e processos inovadores, ou seja, tem sido capaz de provocar, por meio do uso de suas
aquisicoes, a geragdo de bens, servicos ou processos ‘“novos ou substancialmente
aprimorados” (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica [IBGE], 2013)? A adocao desta
questdo de pesquisa, espera-se, tem o potencial de contribuir para o avango do conhecimento
no campo ao trazer o teste empirico de uma premissa de uso das politicas publicas para
fomento a inovacao que tem recebido atencdo e sido objeto de debate tedrico, mas que tem,
ainda, sido objeto de reduzida aplicacdo e teste. Neste sentido, espera-se que 0s resultados
possam contribuir para o preenchimento de lacunas de pesquisa em debates nacionais e
internacionais.

O uso das compras para a inovacdo abre espaco para a proposicdo de estudos gque se
voltem a investigar duas tematicas principais: em primeiro lugar, para compreender o papel
exercido pela inovagdo nos processos de contratacdo dos Orgaos publicos — o que pode ser
feito no presente estagio, quando ainda ha poucos registros de compras — e, no futuro, para
estudos que se proponham a medir o nivel de inovacdo nos bens e servicos efetivamente
contratados pelo Estado brasileiro. Visando contribuir para a investigagdo da primeira lacuna
apresentada, o presente estudo investiga a intencdo de contratacdo de bens e servigcos
inovadores pelo Ministério da Salde, detentor de significativa parcela das compras publicas.
Adota-se, portanto, a seguinte pergunta de pesquisa: qual o papel das compras para a
inovacdo no contexto das aquisi¢es de bens e servicos pelo Ministério da Saude desde
20057

Para o alcance do objetivo proposto para este estudo, adotam-se 0s seguintes objetivos
especificos: investigar teoricamente a alternativa de direcionamento das compras
governamentais para a contratagdo de produtos e servicos inovadores (compras para a
inovacdo); analisar as aquisicdes publicas voltadas para a area da saide no Brasil desde 2005;
identificar, a partir de entrevistas realizadas com profissionais responsaveis pelas aquisi¢cdes
publicas no Ministério da Saude, a importancia dada ao potencial inovador dessas aquisicoes;
analisar, a partir dos resultados de entrevistas com especialistas, a intencdo de contratar
produtos e servigos inovadores nas aquisicGes realizadas pelo Ministério da Salde desde
2005.

2 REVISAO DE LITERATURA
2.1 Inovagéo: o imperativo se torna interesse publico

Os estudos sobre Inovagdo comumente se iniciam com a consideracdo do trabalho de
Joseph Schumpeter, autor pioneiro que se dedicou aos estudos sobre o fendmeno da inovagéo,
sendo o primeiro a investigar suas caracteristicas e a propor modelos explicativos. Em sua
Teoria do Desenvolvimento Econémico (1982), Schumpeter caracteriza a inovagdo como
resultado de novas combinacBes que surgem de forma descontinua em relagdo a base
produtiva existente, gerando novas ofertas ao mercado e, tendo sua difusdo junto aos
consumidores, levando ao processo de desenvolvimento. Inicialmente, admitia-se que a
inovagdo poderia se manifestar sob o formato de novos métodos de produgéo, novas formas
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de organizacdo, novos mercados, novos produtos e novas formas de matéria-prima — o que
revela o forte carater industrialista associado a esta visao inicial.

Schumpeter (1984, p.83) trata do surgimento de inova¢des no mercado como um
processo denominado “destruicdo criadora”, que se refere a uma “mutacdo industrial (...) que
revoluciona incessantemente as estruturas econdmicas a partir de seu interior,
incessantemente destruindo a industria antiga e criando uma nova”. Assim, a inovagao surge
como a mola propulsora da economia e do desenvolvimento de um pais (Schumpeter, 1982).
Os conceitos iniciais de Schumpeter seguiram seu curso de evolugéo no trabalho de autores
posteriores que deles partiram para propor novas leituras capazes de traduzir novas
manifestacOes para o conceito de inovagdo. Desse movimento surge a chamada escola neo-
schumpeteriana (Nelson & Winter, 2005), formada por autores que nao refutam a
conceituagdo schumpeteriana, mas que partem dela para avancar em conceitos capazes de
abranger as modificacbes e evolucbes da economia ao longo das décadas, considerando as
notorias mudancas de paradigmas produtivos observadas no século XX. Entre os autores neo-
schumpeterianos, destaca-se o trabalho de Dosi, para quem a inovacao assume forte carater
tecnoldgico. Para Dosi (1988), a inovacdo se apresenta como uma forma de solucionar
problemas, conforme nos mostra em seu trecho: “atividades inovadoras sdo fortemente
seletivas, dirigidas a direcGes precisas e cumulativas na aquisicdo de capacidades para a
resolucao de problemas” (Dosi, 1988, p. 1128).

O trabalho de Dosi (1988) pode ser considerado um exemplo da evolucdo do conceito
de inovacdo na escola neo-schumpeteriana, embora tenha seu foco de anélise direcionado
fortemente para as inovacgdes de carater tecnoldgico e geradas em ambientes industriais. Para
este estudo, opta-se por uma conceituacdo de inovacdo de aplicacdo ampla, tendo em vista o
propdsito de investigar a contratacdo de bens e servigos de natureza distinta no Ministério da
salde. Opta-se, assim, pela definicdo de Tidd, Bessant & Pavitt (2008), também autores neo-
schumpeterianos, por partirem das proposicoes iniciais de Schumpeter.

Para os autores, a inovacdo é uma das ferramentas que as empresas possuem para
obter vantagem competitiva. As organizacdes que conseguem obter conhecimento e avangos
tecnoldgicos e criar novidades em seus produtos e servicos teriam, assim, forte tendéncia para
0 crescimento econdmico. Destacam, ainda, a relacdo entre inovacdo e competitividade, ao
argumentar que “a inovacao faz grande diferenga para empresas de todos os tipos e tamanhos”
(Tidd et al., 2008, p. 20). Inovar torna-se, assim, uma questao de sobrevivéncia e de estratégia
intrinsecamente ligada ao desempenho organizacional.

Sob a logica do Estado, cabe acrescentar, a inovacdo também exerce papel
significativo. Embora nem sempre se manifeste da mesma forma que ocorre nas empresas
particulares, orientadas pela 6tica da competitividade schumpeteriana, a inovacdo em servicos
publicos se destaca por ser uma mudanca orientada por fins que podem ser estratégicos,
estruturais, humanos, tecnoldgicos, culturais, politicos ou mesmo de controle (Klering &
Andrade, 2006). Assim, a inovacdo no setor publico assume dimensdes e finalidades
associadas a propria natureza do Estado, se configurando por mudancas capazes de aumentar
a capacidade do Estado em atender ao cidad&o, ainda que possam implicar aumento de custos.

Do ponto de vista das empresas, a inovagdo se torna uma meta estratégica notoria.
Diferentes autores e frentes de estudo relatam a inovacdo, no atual paradigma produtivo, ndo
apenas como um diferencial estratégico, mas como um imperativo, ou seja, como condi¢ao
sine qua non para manutencdo das firmas nos mercados concorrenciais. Surge, assim, a ideia
do imperativo da inovagdo (Bessant & Tidd, 2009). Esse imperativo ultrapassa a barreira do
interesse intra-firma e se configura como desafio governamental. Assim, a capacidade de
inovacdo das empresas de um pais se torna um indicador de sua capacidade de competir em
mercados internacionais. Ou seja: a capacidade inovadora das firmas impacta diretamente a
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competitividade da economia nacional. Uma economia € tanto competitiva
internacionalmente quanto suas empresas o sdo. A capacidade de inovacédo das firmas de uma
economia, por sua vez, passa a se configurar como forte definidor da prépria capacidade
competitiva de um pais no cenério internacional. Assim, o fomento a capacidade de geracgéo
de inovacdes por parte das empresas ganha espaco nas agendas de politicas publicas e estende
ao Estado a responsabilidade compartilhada sobre a geracéo de inovagdes na economia.

2.2 Das compras governamentais as “‘compras para a inovagao”

As compras governamentais possuem uma peculiaridade em relagdo as compras
realizadas por particulares: para adquirir qualquer bem ou servico, o Poder Publico é obrigado
a seguir procedimentos estabelecidos em leis. No Brasil, 0s procedimentos para aquisicoes e
contratacdes publicas sdo regidos pela Lei n® 8.666/93. As aquisicdes publicas também
obedecem a alguns preceitos constitucionais, como a exigéncia de que a Administracdo
Publica adote obrigatoriamente o procedimento de licitacdo em todos os casos de contratacdo
de obras, servigos, compras e alienacfes (embora haja excegoes).

A licitagdo consiste em um “procedimento administrativo pelo qual um ente publico,
no exercicio da funcdo administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as
condicdes fixadas no instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas
dentre as quais selecionara e aceitara a mais conveniente para a celebracdo de contrato” (Di
Pietro, 2005, p. 309) e pode se apresentar sob seis modalidades: concorréncia; tomada de
precos; convite; concurso; leildo; e pregdo. Cabe ressaltar, no entanto, que concurso e leildo
ndo podem ser utilizados para compras de medicamentos — objeto de andlise deste estudo, que
investiga as aquisi¢des do Ministério da Saude.

Além de definir a modalidade para licitar um bem ou servico que deseja adquirir, a
Administracdo Publica também precisa definir como fara o julgamento das propostas
apresentadas pelos licitantes, ou seja, como classificarad, por ordem de preferéncia, as
propostas apresentadas. Existem quatro possibilidades de classificar as propostas dos
licitantes, entretanto, apenas a modalidade “por menor preco” se aplica as licitagdes objeto
deste estudo. Essas normas a serem observadas em contratagdes publicas, inicialmente
formuladas para garantir seguranca e transparéncia as contratacdes, na pratica se configuram
como barreiras a execucdo das compras para a inovacdo por aumentarem 0S niveis de
exigéncia processual para habilitacdo e concorréncia das empresas, 0 que acaba por dificultar
0 acesso de empresas com estruturas menores ou menos experientes aos contratos de
fornecimento ao Estado, conforme mostram os relatos de Moreira & Vargas (2012).

O poder pablico tem a prerrogativa de utilizar as compras governamentais para
impulsionar o desenvolvimento de inovagdes nos bens e servicos que adquire — a l6gica da
“procurement for innovation”, aqui traduzida como “compras para a inovagdo”. Parte-se do
principio de que o Estado normalmente é o maior demandante de todo o mercado, tendo
capacidade de direcionar, em alguns casos, 0s produtos e servicos ofertados. Assim, o Estado,
com seu poder de compra, passa a fornecer incentivo para que as empresas desenvolvam
produtos, processos e servigos inovadores (Binks, 2006). Leader (2007) mostra que, ao
propiciar a contratacdo de inovagdes, as compras governamentais deixam de ser meras
atividades de suporte e passam a ser atividades estratégicas do Estado. Trata-se de visdo
proxima a de Edquist & Zabala-Iturriagagoitia (2012), que apresentam as compras para a
inovacdo como um caso de politicas publicas para a inovagdo orientadas a uma miss&o:
modificar a oferta em um Estado. Os autores definem que as compras para a inovagao
ocorrem quando uma organizacdo publica estabelece requisitos para o atendimento de
algumas funcdes (ou necessidades) dentro de um periodo razoavel de tempo, priorizando
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“fungdes que satisfagam necessidades humanas ou que resolvam problemas sociais” (Edquist
& Zabala-1turriagagoitia, 2012, p. 6). Destaca-se, assim, sua funcdo essencialmente ligada a
natureza da politica publica — servir como instrumento para que a Administracdo Publica
atenda as necessidades dos cidadaos (Pereira, 2007).

McCrudden (2004) relata como se deu o inicio do uso das compras governamentais
como instrumento de politicas publicas, ou seja, com utilizagdo direcionada para obtengédo de
algum beneficio pablico. Inicialmente, as compras eram direcionadas a demandas sociais,
como protecdo da médo-de-obra nacional contra imigrantes. McCrudden (2004) também relata
a posterior utilizacdo das compras governamentais como mecanismo de protecdo ambiental, a
“Green procurement”, e relata a adocao de “licitagdes sustentaveis” que envolvam questdes
sociais e ambientais (McCrudden, 2004, p. 1). O uso das compras para a inovacdo,
inicialmente originario de experiéncias em paises europeus, tem se difundido para outros
paises desde a década de 1990, gerando diversos casos de estudo. Lember, Kattel & Kalvet
(2014a) retinem casos da Austrélia, Brasil, China, Dinamarca, Estonia, Grécia, Hong Kong,
Coréia, Suécia, Reino Unido e Estados Unidos e, a partir de analise conjunta, apontam a
existéncia de uma trajetéria comum entre esses paises. Os autores defendem que, até a década
de 1980, as compras pUblicas eram usadas majoritariamente para induzir o desenvolvimento
de novas tecnologias ou industrias. No cenario atual, apontam que “o consenso politico
emergente enfatiza ideias mais holisticas e vé as compras publicas como uma ferramenta mais
genérica para a promogdo da inovagdo” (Lember; Kattel & Kalvet, 2014b, p. 288).

Em termos teoricos, a alternativa de uso das compras governamentais para o
desenvolvimento de inovacGes se baseia em utiliza-las como elementos de uma politica
publica orientada pela demanda (Edler & Georghiou, 2007; Rolfstam, 2005).
Tradicionalmente, essa opc¢ao tem sido utilizada em mercados ja estabelecidos e com foco na
inducdo de inovacdes em firmas ja estabelecidas no mercado. Timmermans & Zabala-
lturriagagoitia (2013) exploram um desdobramento possivel: utilizar as compras para a
inovacdo como mecanismo para estimulo ao empreendedorismo por meio da geracdo de
novos negocios, especialmente desenvolvidos para atender a uma demanda governamental
estabelecida. Na prética, a possibilidade de direcionar as aquisi¢des governamentais para bens
e servicos inovadores estabelece a premissa de que as compras governamentais tém o poder
de criar novos mercados inovadores (Edler & Georghiou, 2007). Essa alternativa se da, na
pratica, com o estabelecimento de requisitos em licitacbes que busquem bens e servigcos
inovadores, o que pode significar, até mesmo, estabelecer requisitos para produtos que ainda
ndo existam. Com isso, as empresas se veriam compelidas a desenvolver as solucbes pedidas
por um 6rgdo governamental, ainda que estejam inicialmente além de suas capacidades
tecnoldgicas.

O avanco do uso das compras governamentais enquanto instrumento para o estimulo a
inovacéo é registrado por estudo de Edler et al. (2005), que reportam as demandas por uma
“mobilizagdo sistematica das compras governamentais para o bem da inovacdo e da
competitividade”. No estagio atual, paises desenvolvidos investem grande parte de suas
rendas em atividades de pesquisa pura e aplicada e em desenvolvimento tecnoldgico, as
chamadas atividades de P&D, que s&o desenvolvidas principalmente por instituicbes sem fins
lucrativos, como universidades e laboratorios governamentais, e por empresas privadas (Dosi,
1988; 2006). Os investimentos em atividades de P&D se tornaram, assim, indicadores
consolidados dos esforgos de inovagcdo empreendidos pelas firmas, sendo adotados pela
OCDE e, no Brasil, pela Pesquisa de Inovagéo (IBGE, 2013).

Mas, afinal, como entender o processo de inducdo de inovagdes por meio das compras
governamentais? Georghiou, Edler, Uyarra & Yeow (2014) apontam uma questdo critica para
0 uso das compras para a inovacao: embora haja experiéncias de uso para essas politicas
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publicas, as etapas e processos envolvidos ndo sdo plenamente conhecidos e muitos dos
estudos tém se apoiado em evidéncias frageis. Neste estudo, opta-se por seguir uma
proposicdo baseada em estudos neo-schumpeterianos. Sob esta ldgica, a compreensdo do
processo através do qual um comprador publico é capaz de provocar o desenvolvimento de
uma inovacao pode ser entendido a luz dos modelos tedricos existentes para 0 processo de
inovacdo. Ao longo dos anos, alguns modelos foram propostos para compreender esse
processo, sendo pioneiro o Modelo Linear de Inovagdo, que associa as qualidades e
quantidades dos insumos utilizados em pesquisa e desenvolvimento e seus resultados em
termos de inovacdo tecnoldgica e desempenho econdmico. Esse modelo ndo possui autoria
definida, sendo uma leitura adotada inicialmente pelo governo norte-americano na década de
1950 para a compreensdo do processo empirico pelo qual as firmas inovavam (Godin, 2006).
O processo previsto no Modelo Linear de Inovacdo ocorre em etapas estanques e em
sequéncia (Viottil, & Macedo, 2003), conforme mostra a Figura 1.

Pesquisa (basica e Desenvolvimento

aplicada) Producéo

> experimental I > I >

Figura 1 — O Modelo Linear de Inovagéo
Fonte: Elaborado pelos autores a partir do modelo de Viotti & Macedo (2003, p. 55).

Comercializacéo

No Modelo Linear, as atividades de pesquisa e desenvolvimento seriam 0s
disparadores de inovagéo, pois iniciariam o processo. O modelo foi criticado por apresentar
apenas um fluxo possivel para a inovacao e ndo considerar a dimensao ndo-linear do processo.
Devido as criticas, modelos alternativos foram propostos. O Chain-linked Model, ou “Modelo
Elo de Cadeia”, foi um dos modelos alternativos e considera cinco elementos no processo de
inovacdo, sendo eles: mercado potencial, invencdo e/ou concepcao de projeto basico, projeto
detalhado e teste, reprojeto e producao e, por fim, distribuicdo e comercializacdo. De acordo
com o Chain-Linked Model, ndo ha apenas um caminho para inovacdo, mas sim cinco
caminhos distintos (Kline & Rosenberg, 1986), conforme mostra a Figura 2.
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Figura 2 — O Chain-linked Model
Fonte: traduzido de Kline & Rosenberg (1986, p. 290).
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O primeiro caminho é o central, representado pela letra “C”, e percorre os cinco
elementos do sistema. O segundo caminho é o de conexdes e feedbacks, representado pelas
letras “f” ¢ “F”. E a inovagdo incremental ¢ ocorre a partir de novas demandas, melhorias e
aprimoramentos. O terceiro caminho € apresentado pela seta “D” e pelas conexdes “K” e “R”
e conecta as atividades de pesquisa as de conhecimento. O quarto caminho é também
representado pela seta “D”. Representa o surgimento de inovagdes radicais a partir da ciéncia.
O quinto e ultimo caminho € representado pela letra “I”. Este caminho é o feedback da
inovacao.

Este processo ndo possui uma progressdo claramente definida e envolve muitas
interagdes e realimentagdes. Neste modelo, a “pesquisa ndo ¢ vista como a fonte das idéias
inventivas, mas sim como uma forma de resolver problemas surgidos em qualquer das etapas
do desenvolvimento da inovagao” (Viotti & Macedo, 2003, p. 59). Para o modelo, a inovagao
surge da interacdo entre o mercado e a base de conhecimentos e capacitacdes das empresas
(Viotti & Macedo, 2003).

Destaca-se este modelo, assim, como uma representagdo dos processos de
desenvolvimento de inovacBes como resposta a acdo da demanda, uma premissa da
abordagem demand-pull, que se contrapbe a abordagem technology-push do Modelo Linear,
na qual apenas atividades de natureza cientifica (pesquisa e desenvolvimento) seriam capazes
de disparar processos de inovacéo.

Para este estudo, segue-se a orientagdo de Moreira & Vargas (2009), que propdem
uma leitura da utilizacdo das compras governamentais com vistas a inovacao a luz do Chain-
Linked Model. Adota-se, assim, o Chain-linked Model enquanto modelo tedrico possivel para
a compreensdo do processo almejado, tendo em vista que considera o papel da demanda no
processo da inovacdo. Em nosso caso, 0 governo assumiria o papel de cliente para inovagdes a
serem desenvolvidas, tendo um papel ativo no seu desenvolvimento. O governo ocuparia,
assim, o papel de “mercado potencial” do modelo, que induz o desenvolvimento de um
produto ou processo e sua futura distribuicdo e comercializagdo, conforme proposto por
Moreira & Vargas (2009).

Cabe ressaltar a ainda restrita difusdo de trabalhos explorando a temética de uso das
compras para a inovacao. Uma busca no portal Spell.org.br realizada em outubro de 2015 com
as palavras-chave “compras para a inovagdo” revela a existéncia de apenas trés artigos
publicados no Brasil, sendo que apenas um deles discute, realmente, as compras para a
inovacdo. A mesma busca no portal de Peridédicos da Capes, que inclui periddicos
internacionais, revela pouco mais de uma dezena de artigos, sendo que apenas sete discutem,
realmente, a tematica — esses artigos correspondem, justamente, aqueles que estruturam o
marco teorico ja delimitado para este artigo. Evidencia-se, portanto, a necessidade de
desenvolver estudos voltados a explorar esta lacuna de pesquisa.

3 METODO

Para responder ao objetivo proposto para este estudo — investigar o papel das compras
para a inovagdo no contexto das aquisi¢des de bens e servicos pelo Ministério da Saude desde
2005 —, opta-se por uma pesquisa de proposito descritivo e de natureza aplicada. Adota-se
abordagem qualitativa para a interpretacdo dos fenémenos estudados (Bardin, 2009) e adota-
se 0 estudo de caso como estratégia de investigacao, por permitir a investigacdo de fenémeno
contemporaneo (Yin, 2015). Trata-se de estudo de caso Unico, sendo o objeto de anélise
constituido pelas compras de medicamentos e insumos estratégicos para a saude realizadas
pelo Departamento de Logistica, DLOG, do Ministério da Saude.
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O estudo contou com a realizacdo de pesquisas bibliogréafica e documental, etapas nas
quais foram considerados materiais que ainda ndo haviam recebido tratamento analitico
(dados brutos), documentos produzidos na Coordenacdo Geral de Insumos Estratégicos para a
Saude CGIES e legislacGes, além de materiais j& publicados. Foram realizadas seis entrevistas
com cinco servidores da CGIES e um servidor do Departamento de Logistica (DLOG) do
Ministério da Satde. O nimero de entrevistas adequa-se a realidade da Coordenacdo, que
conta com namero reduzido de servidores (h& apenas cerca de 60 servidores envolvidos na
Coordenacéo). Considera-se que os perfis selecionados correspondem aos de especialistas em
distintos tdpicos relevantes para este estudo (legislacdo, farmacia e gestdo publica). No total,
trés perfis diferentes foram analisados: duas pessoas com perfil gerencial (representando
escolhas estratégicas para a organizacdo), duas farmacéuticas (representando acdes
operacionais para a selecdo dos insumos a serem adquiridos) e duas advogadas (representando
acOes taticas / operacionais). Assim, foram entrevistados: duas advogadas, duas
farmacéuticas, uma especialista em politicas publicas e gestdo governamental e um Diretor.
Esta escolha reflete a intencdo dos pesquisadores de coletar evidéncias geradas por
especialistas de perfis e niveis hierarquicos distintos.

Realizou-se coleta de evidéncias empiricas por meio de entrevistas semiestruturadas
com a aplicacdo de trés instrumentos distintos (roteiros de entrevistas) elaborados para o
presente estudo e adaptados a realidade do caso analisado (Richardson, 2007). Os roteiros de
entrevistas investigaram a visdo dos entrevistados sobre uso da inovagdo, conceito da
inovacdo, gestdo das compras governamentais no Ministério da Salde, procedimentos
operacionais para a execucdo das compras governamentais e barreiras a inovacao.
Elaboraram-se trés roteiros de entrevistas distintos, um para cada perfil analisado como
estratégia para obter visdes distintas sobre o processo de compras para que, posteriormente,
fosse possivel compara-las. As entrevistas foram realizadas na sede do Ministério da Saude,
especificamente no Departamento de Logistica e na Coordenacdo Geral de Insumos
Estratégicos para a Saude. A CGIES é uma das coordenacdes vinculadas ao DLOG e suas
compras constituem o objeto de estudo da pesquisa.

Para a analise das evidéncias, optou-se por realizar analise de contetdo (Bardin, 2009)
utilizando o procedimento de codificacdo tematica com definicdo de categorias a priori (Flick,
2009). As seis categorias de analise a priori adotadas foram: Visdo da inovacdo; Gestdo das
compras e seus efeitos; Procedimentos de compras; Inovacdo nos suprimentos adquiridos;
Barreiras a inovacdo; Possiveis solucGes. Na sequéncia, apresentam-se as descrigdes
constitutivas e operacionais para as cinco categorias.

3.1 Descricdo constitutiva e operacional das categorias de analise a priori

a) Visdo da inovacdo: Esta categoria se refere ao conceito de inovacdo e a utilizacdo das
compras governamentais como instrumento para induzir a inovacdo nos bens e servicos
adquiridos. Sdo analisadas as compras realizadas pelo Ministério da Saude e investiga-se se 0s
suprimentos adquiridos séo inovadores e se suas aquisi¢cdes geram ganhos nas contratagoes.
Os itens compreendidos nesta categoria foram abordados para todos os perfis, fazendo parte
dos trés roteiros de entrevistas elaborados para o estudo.

b) Gestdo das compras e seus efeitos: A presente categoria se refere as diretrizes
politicas existentes no Ministério da Salude para a aquisicdo de suprimentos inovadores.
Analisa-se o papel do 6rgdo como fomentador de politicas que possam direcionar o mercado e
investiga-se qual efeito as compras para a inovacdo geram no mercado. A categoria esta
presente no roteiro das entrevistas com especialistas de perfil gerencial.
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c) Procedimentos de compras: Refere-se a elaboracéo dos objetos licitatorios. Analisa-
se quem participa da elaboracdo das demandas dos suprimentos, quais aspectos s&o
prioritarios ao elaborar tais demandas e se, neste momento, ha preocupagdo com a inovacao.
Esta categoria foi abordada para o perfil juridico.

d) Inovacdo nos suprimentos adquiridos: Esta categoria analisa se 0s suprimentos
adquiridos pelo Ministério da Saude seguem as tendéncias do mercado mundial, se sdo
inovadores e se estes suprimentos exigem atualizacdo constante, tendo em vista que as
indUstrias farmacéuticas sdo muito dindmicas. Esta categoria foi abordada para o perfil
farmacéutico.

e) Barreiras a inovacao: A categoria se refere as barreiras para a inovagdo existentes no
pais, sejam elas legais ou administrativas. Esta categoria foi abordada para todos os perfis.

f) Possiveis solugdes: Esta categoria se refere as possiveis solu¢des que possam diminuir
as barreiras para a aquisicdo de suprimentos inovadores no Ministério da Salde. Esta
categoria também foi abordada para todos os perfis.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Em relagdo a visdo da inovacdo, primeira categoria de analise mobilizada para este
estudo, verificou-se que o conceito de inovagdo proposto por Schumpeter (1982) corresponde
parcialmente & visdo dos proprios entrevistados sobre inovacdo. Um dos entrevistados, de
perfil gerencial, complementa a visdo schumpeteriana considerando a natureza da atividade
inovadora desenvolvida no servigo publico, conforme relato: “entendo que a inovagao nao se
aplica apenas a confeccdo de um produto ou a uma criacéo (...). Eu posso inovar, também,
na forma de produzir o produto, posso inovar na forma de comprar o produto, que é 0 caso
do servico publico comprando, e posso inovar [sobre] como utilizar esse produto”. Para 0s
entrevistados, em geral, as compras governamentais representam uma forma possivel para
adquirir suprimentos inovadores.

Quanto a pratica de utilizacdo das compras governamentais para adquirir suprimentos
inovadores no Ministério da Salde, quatro entrevistados apontam que o 6rgdo faz uso da
premissa, enquanto dois entrevistados defendem que ndo. Os que ndo reconhecem a utilizacéo
das compras publicas para adquirir suprimentos inovadores justificaram sua visdo ao apontar
gue promover a inovacdo ndo é competéncia do Ministério da Saude, mas sim de outros
orgdos. O fator econdmico, relacionado a compra por menor pre¢o, ainda é reconhecido como
prioritario frente a outros usos para as compras governamentais, a exemplo de seu
direcionamento para a aquisi¢do de inovagdes. Um dos entrevistados, de perfil gerencial,
ressalta que “ndo adianta criar um novo medicamento que cura 0 mesmo percentual de
pacientes, mas que € mais caro”, evidenciando o peso do fator financeiro nas contratagdes
publicas. Registra-se, portanto, a disparidade no discurso dos entrevistados quanto ao papel do
Ministério na promogdo da inovacéo.

Para os seis entrevistados, as compras governamentais poderiam ser uma diretriz
politica para a aquisigdo de suprimentos inovadores. Como o Ministério da Saude é o maior
demandante de produtos farmacéuticos do Pais, os especialistas sinalizam entender que se
poderia incentivar a pesquisa em laboratorios oficiais e a aquisicdo de suprimentos inovadores
por meio do uso do poder de compra do Ministério, conforme mostra o relato de um
entrevistado de perfil juridico: “0 que o Ministério compra € o que faz as empresas lucrarem.
Acaba que a gente influencia o Mercado”. Esses resultados sinalizam, assim, que o Estado é
capaz de influenciar o que as empresas produzirdo e, assim, 0 que sera oferecido ndo apenas
ao setor publico, mas também ao mercado de forma generalizada.
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A maior parte dos entrevistados afirma que o Ministério da Salde se preocupa com a
inovacdo no momento da aquisi¢do de insumos, quando perguntados diretamente. Para estes,
a elaboracdo das demandas para as licitacbes é embasada em pesquisas de mercado que
buscam identificar novos produtos capazes de otimizar os tratamentos clinicos. Ressalta-se
que esses entrevistados associam o conceito de inovagdo ao grau de novidade dos insumos
adquiridos em relacdo aos langcamentos da industria farmacéutica — e ndo necessariamente a
ganhos associados ao uso de novos medicamentos — conforme evidencia a seguinte fala: “a
saude, principalmente, € uma area que exige a aquisicdo de suprimentos inovadores, pois
sempre ha atualizacdo de medicamentos e de protocolos clinicos”. Os demais entrevistados,
pertencentes a area operacional (comissdo de licitacbes), ndo souberam afirmar se ha a
preocupacdo com a inovagdo, pois sdo responsadveis apenas por realizar procedimento
licitatdrio e ndo participam da elaboracao das demandas.

Quando questionados diretamente sobre a obtencdo de ganhos com as contratacdes de
suprimentos inovadores, 0s seis entrevistados declararam que existem, sim, ganhos. Porém,
apenas um dos entrevistados declarou que os ganhos para a Administracdo Publica ocorrem
qguando a inovacgédo reduz o custo de atender ao mesmo percentual de pacientes ou quando a
inovacdo aumenta o percentual de pacientes atendidos a um mesmo custo — 0 que, na pratica,
caracterizaria uma inovagdo. Esta peculiaridade revela fato curioso: os entrevistados néo
hesitam em reconhecer os beneficios da contratacdo de inovacOes, desde que se faca
referéncia direta ao termo “inovacdo”. Quando perguntados sobre atributos caracteristicos de
uma inovacdo, como a obtencdo de ganhos em relacdo as ofertas anteriores, os entrevistados,
em geral, ndo os reconhecem. Esse comportamento pode ser explicado a luz da propria
natureza constitutiva do fenémeno da inovacéo. Lynn Jr. (2013) caracteriza a inovagdo como
um dos “conceitos magicos” de Pollitt & Hupe (2011), sendo um termo com alto grau de
abstracdo e forte carga normativa positiva, 0 que faz com que a palavra “inovac¢do” remeta
sempre a uma ‘“causa nobre”. Esta logica explicaria o comportamento dos entrevistados
quanto a rapidamente reconhecer o peso da “inovagdo”, embora ndo reconhegam, na pratica,
atributos caracterizadores de uma inovagcéo.

Para a analise da categoria gestdo das compras e seus efeitos, consideram-se 0s
entrevistados de perfil gerencial — naturalmente, os demais entrevistados ndo possuem
proximidade com as praticas de gestdo. Em relacdo a capacidade de exigir niveis de inovacéo
nos suprimentos que adquire, os entrevistados reconhecem que o6rgdos diretivos, como 0
Ministério da Saude, tém o poder de formular politicas publicas voltadas para tal finalidade.
No entanto, um dos entrevistados aponta que o Ministério ndo faz uso dessas praticas: “0
governo é capaz de fazer exigéncias ao mercado, pois compra em grandes quantidades e, por
isso, as empresas teriam interesse em produzir e fornecer aquilo que foi exigido, mas que isso
nao é a realidade do Ministério da Saude”. Assim, os entrevistados reconhecem 0 uso
potencial para as compras governamentais, mas apontam que sua organizacdo nao faz,
realmente, uso desta ferramenta. Adicionalmente, os entrevistados apontam ressalvas em
relacdo ao potencial de difusdo de medicamentos adquiridos pelo setor Publico para
consumidores privados. Um dos entrevistados argumenta que um Orgdo publico deve
obedecer as limitagGes formais para suas contratagdes, enquanto um cliente privado tem livre
escolha em suas compras: “eu costumo afirmar que a Administracdo Publica ndo pode ter
vontades sem que haja justificativa técnica relacionada”. Assim, um produto desenvolvido
para atender a uma licitacdo poderia ndo ter o mesmo apelo em um segmento privado. Outro
entrevistado ressalta, ainda, o caso de produtos que jamais pertencerdo ao mercado privado
por corresponderem ao fornecimento de um servico de competéncia exclusiva do 6rgao —
como insumos para 0 combate a dengue, de competéncia exclusiva do Estado.
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Quanto ao procedimento de compras, a categoria se aplica somente ao perfil juridico,
tendo em vista sua natureza operacional, sendo normalmente executada por comissdes de
licitacdo. Os procedimentos de compras sdo realizados para contratar objetos licitatorios
elaborados por areas técnicas nem sempre internas ao Ministério. Na prética, os requisitos de
compras — ou Seja: 0 que comprar, quanto comprar e quando comprar, elementos cruciais para
guem almeja contratar inovagdes — sdo definidos de forma descentralizada e sem participagdo
dos envolvidos na efetivacdo do processo de compras. Embora os entrevistados afirmem
existir preocupagdo com a inovacdo no momento das aquisi¢Oes, a natureza do processo
desenvolvido para as compras publicas evidencia que a razdo primordial para a compra
publica ndo se altera realmente em relacdo as préaticas tradicionais. Continua-se comprando
para atender a critérios “quantitativos e de qual pablico sera atendido”, sempre observando
que “a definicdo do produto deve ser bem clara, para que diversas empresas possam
concorrer e baixar os custos das unidades a serem adquiridas”.

A penultima categoria de analise, inovagdo nos suprimentos adquiridos, buscou
identificar, junto a profissionais de perfil técnico (farmacéuticos), sua percepcdo em relagédo
ao efetivo carater inovador dos medicamentos adquiridos pelo Ministério. Quando
questionados diretamente, os especialistas declararam que os suprimentos adquiridos pelo
Ministério sdo inovadores. No entanto, quando solicitados a explicar tecnicamente o carater
inovador dessas aquisicdes, 0s entrevistados declararam que “as industrias farmacéuticas séo
muito dinamicas, ou seja, exigem atualizacdo e lancamento de novos produtos
frequentemente” ¢ que “0 Ministério da Saude acompanha essas mudancas do mercado nas
suas aquisi¢cGes”. Novamente, demarca-se que a visdo dos entrevistados quanto ao carater
inovador de uma aquisicéo se refere ao nivel de atualizacdo mercadoldgica dos produtos.

Por fim, quando questionados sobre as barreiras a inovacao, os entrevistados apontam
a existéncia de patentes de medicamentos e insumos, 0 tempo de concessao e renovacdo de
registros na ANVISA e a legislagdo vigente como as principais barreiras. Na inddstria
farmacéutica, a concessdo de patentes funciona como um mecanismo de lock-in para os
mercados, impedindo que empresas concorrentes lucrem sobre produtos desenvolvidos
originalmente por outra empresa. Para a Administracdo Publica, a existéncia de patentes
ativas para medicamentos que precisam ser adquiridos representa uma barreira adicional em
termos de custos — afinal, se ndo ha livre concorréncia para a producdo de medicamentos,
também ndo ha livre concorréncia de precos. Quando questionados sobre possiveis solugcoes
para elevar a aquisicdo de suprimentos inovadores no Ministério da Salde, dois entrevistados
citam a quebra de patentes; trés citam mudangas nos procedimentos para concessdo e
renovacdo de registros na ANVISA — recorrentemente, 0s entrevistados apontam que a
demora na liberacdo de um medicamento faz com que apenas a empresa detentora da
apresentacdo do produto registrada na ANVISA (em geral, a pioneira) possa comercializa-lo,
agravando o efeito de lock-in; e um cita a melhoria na atuacao dos érgdos de controle (como o
Tribunal de Contas da Unido, responsavel por avaliar a gestdo dos administradores publicos e
fiscalizar o orcamento dos programas governamentais), que limitam ainda mais as escolhas
associadas as compras publicas por adotarem parametros estritamente associados ao menor
custo no diagnostico de eficiéncia nas contratagdes publicas.

5  CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo investigou a utilizacdo de compras publicas para a indugdo de inovagdes
em empresas fornecedoras, um uso das compras como politicas publicas orientadas pela
demanda. Considerou-se a premissa teorica das “compras para a inovagao”, caracterizada pela
acao intencional de um 6rgédo publico, sob premissa de uso do poder de compra do Estado
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como instrumento de politicas pablicas, quanto a estabelecer requisitos para adquirir insumos
de carater inovador. Realizou-se estudo de caso no Ministério da Saude para identificar a
importancia atribuida ao potencial inovador no momento de adquirir insumos e, ainda, a
intencdo de contratar produtos e servigos inovadores nas aquisi¢Oes realizadas pelo
Ministério. Foram realizadas entrevistas com profissionais de trés perfis distintos responsaveis
direta ou indiretamente pelas aquisi¢c@es publicas na organizacdo — perfil gerencial (diretores)
e perfis técnicos (especialistas em medicamentos e advogados).

Os resultados apontam a inexisténcia de uma politica formal de incentivo a inovagéo
no Ministério da Saude. No entanto, os relatos dos entrevistados revelam preocupagdo com a
contratacéo de inovacgdes — embora nem sempre da mesma forma. Em geral, os especialistas
reconhecem que as compras governamentais representam uma forma possivel para adquirir
suprimentos inovadores, mas ndo ha consenso quanto ao uso efetivo das compras para a
inovacdo na organizacdo. Alguns entrevistados, inclusive, questionam a propria competéncia
do Ministério para promover a inovacao, um reflexo da auséncia de diretriz organizacional
para esse fim. Evidencia-se, assim, que a falta de diretrizes formalizadas para o uso das
compras para a inovacdo no orgdo gera reflexos imediatos: os servidores querem contratar
inovacOes, mas ndo sabem, efetivamente, o que contratar.

A intencdo de contratar inovagfes, por sinal, € um dos resultados ndo esperados
apontados neste estudo. Entre os perfis entrevistados, uma caracteristica se evidencia: 0s
especialistas prontamente defendem que a organizacgao tem a intencdo de adquirir suprimentos
inovadores e, mais, sempre reconhecem a importancia da inovacdo — desde que se use
abertamente o termo “inova¢ao”. Quando questionados indiretamente sobre as caracteristicas
técnicas do que é efetivamente adquirido pelo Ministério, evidencia-se a distancia entre o que
os entrevistados assumem como inovagdo — em geral, nivel de atualizacdo tecnoldgica e grau
de novidade dos medicamentos — e 0 que, realmente, se constituiria como inovacao sob a Gtica
neo-schumpeteriana — insumos capazes de gerar ganhos econdmicos, publicos ou sociais
inéditos na economia. Registra-se, por sinal, que apenas um dos entrevistados reconhece que
0s ganhos para a Administracdo Publica poderiam resultar de reducdes nos custos de
atendimento aos pacientes ou do aumento quantitativo dos pacientes atendidos a um mesmo
custo — 0 que, na pratica, caracterizaria uma inovacdo. Ou seja: 0s entrevistados prontamente
reconhecem a importancia da contratacdo de um suprimento inovador, mas ndo sabem
reconhecer, efetivamente, as caracteristicas de um medicamento dessa natureza — e, assim,
ndo compram insumos inovadores.

Deve-se registrar que a premissa de utilizacdo das compras para a inovacao prevé que
um 6rgao publico estabeleca requisitos para adquirir bens ou servigos ainda inexistentes no
mercado, mas com potencial para serem desenvolvidos — 0 que ndo se registra no caso do
Ministério da Salde. Embora os entrevistados valorizem a ideia de adquirir suprimentos
inovadores, barreiras juridicas e operacionais fazem com que esta intencdo ndo se efetive
realmente. E, ainda: mesmo quando o0s entrevistados afirmam comprar inovacoes, evidencia-
se a distancia entre a sua concepcdo de um insumo inovador — medicamentos novos,
atualizados — e 0 que, efetivamente, se caracterizaria como um medicamento inovador —
aquele que geraria ganhos sociais, econdmicos ou publicos.

Em resumo, pode-se afirmar que a premissa de uso das compras governamentais para
a contratacdo de inovagOes faz parte do discurso dos servidores e certamente tem sua
simpatia, mas ndo se converte em compras efetivas para a inovagdo. A premissa de uso das
compras governamentais como mecanismos efetivos para a indugdo de inovagdes, por meio
do estabelecimento de requisitos para produtos ainda inexistentes no mercado, mas com
potencial para serem desenvolvidos, permanece como desafio futuro. Os resultados
evidenciam a necessidade de rever as defini¢cdes que os 6rgaos publicos tém adotado para suas
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compras governamentais nos casos em que deliberadamente se busca o fomento a geracdo de
inovacOes. Trata-se, assim, do desafio de atingir a efetividade no uso das compras
governamentais como instrumentos para o fomento do desenvolvimento de inovacfes nas
empresas que fornecem ao Estado. Entre as principais limitagdes do presente estudo, destaca-
se a selecdo de um oOrgdo unicamente para estudo de caso. Como sugestdes para estudos
futuros, recomenda-se a ampliacdo do escopo de analise para outros 6rgaos da Administracdo
Publica.
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