MINISTERIO DA ECONOMIA
Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade

Nota Técnica SEI n° 32680/2020/ME

Assunto: Fundo da COVAX Facility Country Consultations.

Senhor Secretario-Executivo,

SUMARIO EXECUTIVO

1. No dia 5 de agosto presente, foi realizada reunido na Presidéncia da Reptblica sob
coordenacdo da Subchefia de Articulagdo de Monitoramento da Casa Civil (SAM/CC) onde foi tratado de
eventual adesdo do Brasil ao fundo criado pela COVAX Facility Country Consultations para garantir
acesso mundial rapido e equitativo a vacinas contra a Covid-19.

2. A saber, a COVAX Facility ¢ apoiada por diversas instituigdes internacionais como
UNICEF, Banco Mundial, OMS, Fundacdo Bill ¢ Melinda Gates e pela indtstria biofarmacéutica. Por
meio da COVAX Facility, os paises aportariam recursos para financiar a pesquisa, o desenvolvimento e a
producdo de vacinas pré-selecionadas pela equipe técnica do ACT Accelerator e ainda tentar obter boas
condigdes de compra no mercado internacional.

3. O compromisso inicial ¢ de, em caso de sucesso de alguma das vacinas financiadas,
garantir o fornecimento de doses para pelo menos 20% da populagdo de cada pais investidor. No caso
do Brasil, o compromisso de vacinar 20% da populagdo (cerca de 42 milhdes pessoas), acarretaria
investimento total entre 420 milhdes a 1,3 bilhdo de ddlares (a depender da quantidade de vacinas
necessarias por pessoa e do valor da vacina, ainda desconhecida).

4. O aporte inicial ao fundo ¢ de 15% (quinze por cento) do valor total, percentual que
corresponde ao investimento de risco, pois ja teria inicio a producdo de vacina ainda ndo aprovada. O
restante dos recursos seria desembolsado a medida que as vacinas fossem sendo disponibilizadas.
Portanto, no caso brasileiro 15% do valor total corresponde a um valor entre 60 ¢ 200 milhdes de
dolares, que devera ser repassado até o dia 31/08, tltimo dia para interessados aderiremao fundo.

5. Até o momento, setenta e sete paises ja mostraram interesse, o Brasil ainda ndo decidiu a
sua participagdo em razao, principalmente, do alto valor, do investimento de risco, das incertezas sobre
precos ¢ escala de producdo, da necessidade de envolver muitos atores e também porque o Brasil ja tem
outros acordos para desenvolver a vacina com maior compartilhamento de risco maior.

6. Durante a reunido, foi suscitada a possibilidade de os recursos serem disponibilizados por
meio da lei da encomenda tecnologica. No entanto, os recursos que envolvem o fundo ndo tratam de
encomenda tecnoldégica pura, nem mesmo de investimentos em parque fabril ou apenas compra de
vacinas. Mas tudo isso junto. Por isso, a dificuldade em identificar um instrumento juridico adequado ou
mesmo um tipo de contrato.

7. Dessa forma, a presente nota técnica tem como objetivo apresentar o instrumento da
Encomenda Tecnologica, de forma a subsidiar as préximas reunides, que contardo com a participacao de
todos os interessados, incluindo a Organizagdo Mundial da Satde - OMS, onde serdo aprofundadas as



discussdes sobre o fundo COVAX, alocagdo das vacinas, condi¢des financeiras e de pagamento, e
governanga.

ANALISE

8. Vale lembrar inicialmente que as inovagdes revoluciondrias do Ultimo século somente se
tornaram possiveis gragas a atuacao ativa do Estado, sobretudo no estagio inicial da pesquisa basica e
durante a arriscada fase do processo de inovagdo que ocorre entre a validagdo de um conceito ¢ a
realizagdo de testes com protdtipos e sua aprovacdo, quando muitas empresas sucumbem antes de
tornarem o produto comercialmente vidvel. H4 percepcao crescente de que os investimentos em pesquisa
e desenvolvimento — P&D, sobretudo quando voltados a fins sociais, possuem falhas de mercado, a
exigir atuacao estatal na assungao de riscos.

9. O Poder Publico dispde de diversos instrumentos de estimulo a inovagdao, como os
incentivos fiscais, a participacdo no capital social de empresas, os empréstimos e financiamentos com
condi¢coes favorecidas, a concessdo de subvengdes econdOmicas (natureza ndo reembolsavel) e a
transferéncia voluntaria de verbas estatais por meio dos instrumentos de parceria.

10. Outro relevante instrumento de estimulo a inovagdo consiste no uso do poder de compra do
Estado. Estima-se que as contratagdes publicas sdo responsaveis por cerca de 15% do PIB do Brasil. Os
orgaos e entidades publicas podem, entdo, usar seu or¢amento para induzir o surgimento de novas
tecnologias capazes de resolver problemas ndo equacionados pelas solugdes (bens, servigos, sistemas,
processos ou obras) disponiveis no mercado. Trata-se de incentivar a inovagao por meio de contratos
administrativos capazes de gerar o desenvolvimento de solugdes inovadoras.

11. Especificamente quanto a Encomenda Tecnoldgica (ETEC), trata-se, em geral, de uma
compra publica voltada para encontrar solugdo para determinado problema por meio de desenvolvimento
tecnologico ou tipos especiais de compras publicas diretas voltadas a situagdes muito especificas nas
quais exista risco tecnologico.

12. De acordo com o Decreto n® 9283, de 7 de fevereiro de 2018, o risco tecnologico ¢
definido como:

(...) possibilidade de insucesso no desenvolvimento de solugdo, decorrente de
processo em que o resultado ¢ incerto em fungdo do conhecimento técnico-cientifico
msuficiente a época em que se decide pela realizagdo da a¢ao (grifos nossos).

13. Em verdade, toda compra publica possui algum nivel de risco. Contudo, s6 as ETECs
possuem o risco tecnoldgico. Isto ¢, aquele risco derivado do desconhecimento das reais possibilidades
tecnoldgicas e do proprio comportamento da tecnologia na aplicacdo de determinada solucao.

14. Por exemplo, apesar de se conhecer o processo de producdo de uma vacina, até o
momento ndo foi descoberta a vacina para o coronavirus. Isso faz com que a encomenda de uma vacina
para o coronavirus seja altamente incerta, tanto em termos de prazos quanto de especificagdes da
solucdo. Pois, simplesmente ndo se sabe, comum nivel minimo de certeza, se ¢ possivel desenvolvé-la e
muito menos os exatos custos para tanto.

15. O risco tecnologico também estard presente no caso de problemas ja solucionados, mas
que demandam uma nova abordagem tecnolégica como, por exemplo, medicamentos produzidos com
outras rotas tecnologicas e menores efeitos colaterais. Nesses casos, existem solugdes alternativas,
mas, por um motivo ou outro, essas nao sao adequadas e, por isso, demandam um novo desenvolvimento.

16. E evidente, contudo, que os niveis de risco tecnologico irdo variar. Ou seja, existirdo
casos nos quais tais riscos serdo extremamente elevados, como, por exemplo, no desenvolvimento de
uma vacina para um virus desconhecido, € casos nos quais o risco tecnolégico serd menor, mas ainda
assim existentes, como no escalonamento de determinado medicamento.

17. A presenca do risco tecnologico pode afetar a ETEC de diferentes formas, como na
correta definicdo dos custos a serem incorridos, no tempo exato para o desenvolvimento e a entrega, ou
na propria possibilidade de atingir os objetivos. Ou seja, o ineditismo da solugdo evidencia a



possibilidade de fracasso no atendimento da demanda que originou tal ETEC. Por isso, pode-se afirmar
que, de forma especifica, as ETECs sdo compras de pesquisa e desenvolvimento (P&D), incluindo
plantas-piloto, testes clinicos e prototipagem, destinadas a solucionar desafios tecnoldégicos e/ou
socioecondmicos especificos cujas solugdes ainda ndo existam ou ndo estejam disponiveis no mercado.

18. Por ndo ter disponivel no mercado, entende-se que a solug@o para o problema especifico
ndo se encontra disponivel ao demandante por meio de relagdes comerciais comuns. Ou seja, situagdes
nas quais o demandante ndo consiga adquirir no mercado (nacional ou internacional) o produto, o servi¢co
ou o sistema desejado.

19. A inexisténcia prévia de solucdo no mercado ¢ uma condigdo relevante, pois a ETEC
constitui-se em uma exceg¢do da regra geral de aquisicdo na qual o Estado pode assumir a maior parte do
risco tecnoldgico. Ou seja, a ETEC ¢ extremamente leniente com a assuncao de risco e, portanto, deve
ser a ultima alternativa empregada na busca por uma solugdo. Adicionalmente, ¢ preciso lembrar que a
ETEC existe para resolver problemas, e ndo apenas realizar desenvolvimento tecnolégico guiado pela
curiosidade. Para isso existem outros instrumentos, como as bolsas de pesquisa e auxilios diretos etc.

r

20. Por outro lado, ¢ evidente que existirdo situagdes nas quais, mesmo havendo solugdo
similar no mercado (seja ele nacional, seja internacional), ¢ justificavel a realizacdo de uma ETEC em
razao de elementos de estratégia de defesa, ou estratégia comercial ou, como no caso da grave
pandemia do coronavirus. Nesse mesmo sentido, muitas vezes sera dificil definir se a solugdo ja
disponivel possui, rigorosamente, a mesma funcionalidade da solugdo pretendida. O fato essencial € o de
que sempre sera preciso avaliar a existéncia prévia de solugdo e em que grau esta sacia oundo a demanda
original da ETEC.

21. Uma ETEC ¢ muito mais do que uma aquisi¢do tecnologicamente complexa. Do contrario,
grandes obras civis de engenharia sempre seriam casos de ETEC. Em realidade, a ETEC ¢é o esforgo
tecnoldogico necessario para encontrar uma solucdo inédita para dado problema. As ETECs sao
processos caros € complexos e que, por isso, s6 devem ser utilizadas em casos muito especificos,
devidamente justificados.

22. As ETECs partem sempre de uma demanda especifica. Seu objetivo ¢ solucionar
determinado problema cuja solugdo ndo esteja disponivel ao demandante. Portanto, o desenvolvimento
tecnolégico ¢ um meio para atingir determinado fim. Isto €, enquanto compra publica, o objetivo Uinico da
ETEC ¢ tentar encontrar uma solugdo, e ndo promover o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
descompromissado.

23. O ponto aqui ¢ a presenca inexoravel da incerteza. Ou seja, € impossivel prever, com base
em probabilidades, a chance de ocorréncia de determinado fendmeno. Imagine o risco tecnolégico da
encomenda de uma solugdo para a despoluigao a baixo custo do rio Tieté, ou mesmo do desenvolvimento
de um jaleco médico com tratamento antibacteriano, ndo inflamavel e que avise no caso de uma
contaminacdo. Agora compare com a compra de muni¢do para suprir a Policia Federal. Como se pode
observar, a melhor maneira de definir a ocorréncia de risco tecnoldégico ¢ por meio do emprego do
conceito do nivel de prontidao tecnologica (TRL, em seu acronimo emingl€s technology readiness level).

24. Em razdo do risco tecnolégico, nas ETECs se adquire o esforg¢o, e ndo o resultado. Isto
¢, o Estado contrata o esfor¢o que pode culminar em um produto, servigo ou sistema especifico, mas ndo
um produto, servigo ou sistema propriamente dito. A UGnica exce¢ao seria a contratagdo de um prototipo
em forma de artefato emuma ETEC mais curta, cujo desenvolvimento ja estd nas fases finais.

25. Os resultados diretos de uma ETEC sdo sempre pontuais e especificos, como um relatorio
ou um protdtipo. Portanto, o fornecimento de bens e servicos em larga escala (em grande quantidade) ndo
¢ resultado direto de uma ETEC. A producao em larga escala s6 pode ser feita mediante a resolucdo de
incertezas minimas; por isso, deve empregar outros instrumentos contratuais.

26. Nao obstante, o contrato de ETEC pode prever a op¢cao de compra em larga escala da
solucdo desenvolvida, sem que, para isso, seja exigido um novo processo seletivo. Essa aquisicdo em
larga escala ndo ¢ mais considerada uma ETEC e, por isso, deve seguir outros principios, descritos em
legislacdes especificas.



217. O fato ¢ que a ETEC foi pensada para a realizagcdo de atividades de P&D e producao
restrita, justamente para criar as condi¢des para a posterior produgdo em massa, se for o caso.

28. Dito isso, emsentido contrario, ndo sdo ETECs, por exemplo:

e servicos técnicos profissionais especializados;

e compra em grande quantidade de bens e servigos, mesmo que eles sejam classificados
como inovacgao;

e concursos de projetos (box 1.2);

e compra de produtos e servicos destinados a P&D por instituicdes cientificas,
tecnoldgicas e de inovagéao (ICTs);

e aquisicdes com compensacao tecnoldgica (offset), muito embora a ETEC possa exigir
transferéncia de tecnologia;

e convénios ou acordos de cooperacao entre ICTs e empresas;

e obras comuns com caracteristicas conhecidas, mesmo que destinadas a prover
infraestrutura cientifica.

e Contratacao de instituicdo intermediaria de compra

29. Como se pode observar, embora a necessidade de desenvolvimento da vacina contra o
coranavirus envolva riscos tecnoldégicos, com possibilidades de insucesso, a legislagdo brasileira que
rege as ETECs, Lei n® 10.973/2004 e Decreto n° 9.283/2018, ndo serve para fundamentar eventual
adesdo do Brasil ao Fundo da COVAX Facility Country, haja vista que a participagdo do Brasil em
instituigdo internacional, com aporte de recursos, ndo se amolda aos requisitos necessarios para se
configurar uma ETECs, em sentido estrito, sobretudo porque ndo se trata de uma compra publica a ser
instrumetalizada por meio de um contrato.

RECOMENDACAO

30. Diante do exposto acima, resta evidenciado que a eventual participacdo do Brasil ao Fundo
da COVAX Facility Country Consultations ndo se amolda as hipdteses de contratagdes via encomenda
tecnoldgica, tendo em vista que — com as informagdes apresentadas até o momento pelo Ministério das
Relagdes Exteriores - tal adesdao ndo preenche os requisitos necessarios contidos no art. 20 da Lei n°
10.973/2004 e no art. 27 do Decreto n° 9.283/2018.

31 Por fim, ¢ importante ressaltar que ndo cabe ao Ministério da Economia decidir sobre a
compra de determinada vacina, pois se trata de uma decisdo de Saude Publica. O Ministério da Economia,
neste caso, apenas apoia a Casa Civil com informagdes sobre o instrumento que pode ou ndo ser
utilizado para compras de vacinas ou outras solugdes inovadoras identificadas para apoiar o combate a
pandemia.
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