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SUMARIO EXECUTIVO

Este relatdrio apresenta os resultados de um estudo pioneiro sobre o potencial
de mercado da contratacdo publica de inovacao em Portugal. Apesar de
amplamente reconhecida a relevancia das compras publicas de inovacao (CPI)
como um instrumento da politica de inovacao, ndo existem estatisticas oficiais
sobre o valor das CPI, o que é acompanhado pela quase auséncia de estudos

que abordem os determinantes do valor das CPI.

Para obter o valor do mercado potencial de CPl em Portugal o estudo teve como
referéncia o conceito de CPI da Comissao Europeia, que considera, por um lado

as compras de I1&D e por outro as compras de solucdes inovadoras.

O estudo desenvolveu uma metodologia inovadora que combina diversas
técnicas de recolha e analise de dados - qualitativas e quantitativas, integrando
uma abordagem top-down - revisao sistematica da literatura e exercicio de
benchmarking - com uma abordagem bottom-up - mineracao de dados e analise

de conteuldo.

As anadlises revelaram um padrao robusto de CPI (em percentagem das compras
publicas) relativamente a diferentes niveis de desenvolvimento do pais. Esta
regularidade empirica esta na base das analises comparativas que fundamentam

as estimativas apresentadas.

O estudo estima que o valor atual das CPI se situe entre os 2% e os 4% do total
de compras publicas (CP), o que em termos absolutos corresponde a um
montante entre os 637 e os 1,274 milhdes de euros. E um valor baixo tendo em
conta a realidade dos paises europeus de referéncia. Trata-se, por exemplo, de um
valor muito inferior ao nivel de contratacao médio de economias com o mesmo

nivel de desenvolvimento.

O exercicio de benchmarking permitiu identificar dois grupos de paises de
referéncia particularmente interessantes: um primeiro grupo é formado por
paises com niveis de desenvolvimento relativamente préximos e que
apresentam valores de CPl em torno dos 10% das CP, incluindo a Estdnia, a
Espanha e a Lituania (paises de “benchmark” de curto prazo); e um segundo grupo

€ constituido por paises substancialmente mais ricos e que apresentam niveis
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de CPI da ordem dos 12% das CP, incluindo o Reino Unido, a Franca e os Paises

Baixos (paises de “benchmark” de longo prazo).

Portugal podera alcang¢ar, no curto prazo, os niveis de contrataciao do primeiro
grupo, com os quais partilha uma condicao socioecondmica mais proxima, desde
qgue todas as melhores praticas documentadas no estudo sejam adotadas.
Porém, atingir os niveis de contratacdao do segundo grupo ja requer alteragcoes

estruturais que exigirdo mais tempo.

Assim, estimamos que o valor potencial anual do mercado de CPI para Portugal
se situe entre 4% e 10% das compras publicas ou, em termos absolutos, entre
1,274 e 3,185 milhdes de euros, tendo como referéncia o primeiro grupo de paises.
Se compararmos com as melhores praticas dos paises do segundo grupo, o valor
potencial aumenta para um intervalo entre 6 e 12% ou, em termos absolutos, entre

1911 e 3,823 milhdes de euros.

As analises fornecem indicacdes sobre os setores com maior potencial para
aumentar as compras publicas de inovacdo. O peso das CPI dos “servigos
publicos gerais, administragao publica, assuntos econémicos e financeiros” em
Portugal é significativamente mais baixo do que nos paises de referéncia. Este
sector representa em média 30% do total de CPI nos paises de “benchmark”,
guando em Portugal esse peso nao vai além dos 16%. Deste modo, as despesas em
CPI neste sector deveriam aumentar cerca de quatro a seis vezes até 2030, face aos

valores atuais que estao estimados entre 100 e 200 milhdes de euros.

Foram elaborados trés cendrios para conhecer os caminhos possiveis para a
evolugdo das CPlI em Portugal até ao final da década, tendo em conta a
introducao de alteracdes necessarias para que o pais atinja os niveis médios de

contratacao dos paises de referéncia.

No cendrio mais otimista (“Pelotdo da frente”), Portugal atinge o nivel de
contratacao dos paises de “benchmark de curto prazo” ja em 2025, o que
corresponderia a um aumento de duas vezes e meia do peso das CPI no total de
compras publicas. No cenario mais pessimista (“Grupeto”), esse nivel nunca é
alcancado e apenas se observa a duplicacao do esforco de CPIl nas compras

publicas em 2030. No cendrio intermédio (“Perseguidores”), essa duplicacao seria
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atingida ja em 2025. De notar que a convergéncia com o nivel de contratacao
meédio para o nivel de desenvolvimento da economia, o que no caso de Portugal
levaria a duplicacao do peso das CPI no final do periodo em analise, € o objetivo

minimo considerado pelo cenario mais pessimista.

Para atingir esses niveis de contratacdo serdo necessdrias mudancgas profundas
nas atitudes dos atores publicos e nas praticas de contratagdo. O estudo

apresenta 10 recomendacgodes de politicas visando esse objetivo. (ver Caixa)

#1 Promover uma mudanca estrutural na abordagem as CPI - necessidade de
“mudar de velocidade” na contratacao publica de inovacao, requer alteracdes na
atitude dos atores publicos, mudanca na estrutura sectorial das CPI e ainda
melhoria da capacidade de resposta dos varios elementos do sistema nacional de

inovacgao.

#2 Assegurar o compromisso politico ao mais alto nivel - esse compromisso
implica o reconhecimento explicito do papel das CPl nas estratégias de
desenvolvimento e inovagao e requer a definicdo de uma estratégia, metas e plano

de acao para CPI.

#3 Adotar uma perspetiva estratégica integrada na definigcao de politicas para
CPI - priorizar as areas onde se pretende apostar ha CPl enquanto instrumento de

politica e refletir essas prioridades nos principais documentos estratégicos.

#4 Melhorar a transparéncia e a informag¢ao - melhorar o nivel de informacao
fornecida pelas autoridades publicas sobre o procedimento de contratacao e os

seus resultados.

#5 Incentivar o mercado de inovacdo através da abertura a concorréncia -
adotar abordagens identificadas a nivel europeu como incentivando o

desenvolvimento de solucdes inovadoras na contratacao publica.

#6 Criar incentivos para CPI - lancar linhas de financiamento dedicadas a CPI,
incluindo incentivos especificos para a AP, nomeadamente em areas estratégicas
e/ou tipos de contratacdo mais complexos, conciliando com a criacdo de incentivos

para empresas fornecedoras.




#7 Desenvolver parcerias para as CPI envolvendo diversos tipos de atores em
processos interativos — envolver atores empresariais e coletivos na definicdo da
estratégia para o reforco da CPI, bem como na identificacao e concretizacao das
solugcdes mais promissoras para satisfazer as necessidades da AP; incentivar

parcerias entre entidades compradoras.

#8 Reforcar a dimensao estratégica das CPIl ao nivel organizacional na AP -
introduzir as CPI como designio ao nivel dos organismos da administracao publica
central e local, ligando as necessidades de contratacao com objetivos estratégicos

e alterando a percecao de risco individual associado as CPI.

#9 Simplificar e clarificar os procedimentos de CPIl e a sua orgamentacao -
compatibilizar as praticas de CPI com as regras de gestdao orcamental do Estado

portugués; clarificar procedimentos previstos no Codigo dos Contratos Publicos.

#10 Capacitar e difundir boas praticas na AP - desenvolver competéncias
técnico-juridicas para lidar com procedimentos de compras publicas através do
reforco da formacao de técnicos e dirigentes, da divulgacao de casos de boas

praticas e da criacao de estruturas e mecanismos de suporte.




Indice

1. INTRODUGCAO 18
1. Enquadramento geral 18
1.2. Objetivos 19
1.3. Sintese da abordagem metodolégica do estudo 20
1.4. Atividades e resultados 23

2. CONCEITOS FUNDAMENTAIS 26
2.1. Compras Publicas de Inovagdao (CPI) 26
2.2. Procedimentos de contratacdao especialmente favoraveis a inovagao

30

3. METODOLOGIA 34
3.1. Operacionalizagdo dos conceitos 34
3.2. Revisdo Sistematica da Literatura 35
3.3. Avaliagdo comparativa internacional (benchmarking) e calculo de
estimativas 37
3.4. Mineragdo de dados dos contratos (data mining) 44
3.5. Reflexdo (entrevistas e Grupo Focal) 50
3.6. Limitacoes 52

4. DETERMINANTES DAS COMPRAS PUBLICAS DE INOVACAO:

REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA 55
4.1. Evolugao da producao cientifica (bibliometria) 55
4.2. Conceito de CPI e sua operacionalizagao nos estudos analisados......59
4.3. Tipo de estudo e objetos de analise 61
4.4, Fatores determinantes da CPI 64
4.5. Uma proposta de operacionalizacdo dos fatores determinantes da CPI
ao nivel dos paises VA

5. ESTIMATIVAS DO VALOR POTENCIAL DO MERCADO DAS CPI EM

PORTUGAL: BENCHMARKING INTERNACIONAL DE CPI 74
5.1. Diagnostico do valor atual de CPI e distribuicao por setores................ 74
5.2. Comparacao internacional de CPI por niveis de desenvolvimento dos
paises 77
5.3. Fatores que condicionam o desempenho em CPl nos paises de
referéncia 83

531. Qualidade e transparéncia das compras pUbliCas......cerceerceeennnn. 84
532. Qualidade da governNagao das CPl .. ssesssisssssssssssssesssssssssssssssnes 88
53.3. Sofisticacao das necessidades dos cCOMPradores.......renrensennees 105
53.4. Capacidades dOS COMPIAQOrES .. e sesssessessesssessaessessasssessasses 107
535, Capacidades das empresas forneCedoras .. e 108
53.6. Indicadores MacroECONOMICOS ... eeeeeeeseessesseessessaes s ssessessaes s s sass s sasssessas N3



5.4. Valor potencial de CPI a curto e médio-prazo 16

6. CARACTERIZA(}AO DAS CPI EM PORTUGAL 121
6.1. Andlise das politicas publicas orientadas para CPI 121
6.1.1.  Politicas orientadas para a contratacao puUbIliCa .....rnrinnrnsrserirenens 121
6.1.2. O papel da contratacao publica nas politicas de inovagao............. 124
6.2. ldentificacdao de acdes e atores relevantes 131
6.2.1. Participacao das organizacdes portuguesas em atividades de CPI
suportadas POr Programas EUIOPEUS ... esssessessaes s ssessessaessssasssessasssessasssnes 131
6.2.2. Entidades emissoras de anuncios de procedimentos associados a CPI ...
............................................................................................................................................................... 143
6.3. Andlise dos contratos (data mining) 147
6.3.1. Compras de Solucdes INOVAAOras (CS1) . nnrinnsiesssssesssssssssssssseses 150
7. PROSPETIVA PARA AS CPI EM PORTUGAL 155
7.1. Cenarios para a evolugao do CPI até 2030 155
7.2. Reflexao sobre as estimativas e projecdoes para as CPl em Portugal
(Grupo focal) 162
7.3. Recomendacao de politicas para aumentar o nivel de CPl em Portugal
164
8. CONCLUSOES 172
9. BIBLIOGRAFIA 175




Indice de tabelas

Tabela 1. Diferencas €Ntre CPC € CSl.sssssisssisssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnes 29
Tabela 2. Procedimentos usados na pesquisa nas bases bibliograficas.............. 36
Tabela 3. Indicadores para a Performance €m CPl ... 39
Tabela 4. INdicadOores SOCIOECONGOIMICOS ... i s s esssessssessssessssessssesses 39
Tabela 5. Indicadores de qualidade da CONTrataGa0 ... seiseeees 41
Tabela 6. Indicadores de qualidade do quadro politico nacional para as CPI.......... 43
Tabela 7. COmMPOSICA0 GrUPO FOCAI .ttt ssssssssssssssssnses 51
Tabela 8. PrinCiPaisS REVISTAS™ ... sssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnnes 57
Tabela 9. Autores com Mais 0bras anNaliSadas™ ... seseenes 58
Tabela 10. Diferentes conceitos de CPI usados nos estudos analisados................... 60
Tabela 11. Resultados do processo de COIfICACAO..... e 65

Tabela 12. Comparacao das estimativas do relatorio de “Benchmark” para

Compras Publicas de Inovacao (em percentagem das compras publicas) com os

objetivos oficiais dos PAISES PArA 2018 ettt aensaees 75
Tabela 13. Indicadores de Qualidade de CONtrataCao ... 84
Tabela 14. Indicadores de qualidade de politicas associadas as CPl........eeeeenneee. 89
Tabela 15. Sofisticagao das necessidades dOs COMPradores........ e 106
Tabela 16. Capacidade dOS COMPIATOIES ... sssssssssssssssssssssssssssssssens 107
Tabela 17. Capacidade das empresas forNeCedOras ... ensas 109
Tabela 18. Indicadores MacCrOECONOMICOS ......rueeireeeineeereeiiseeiseessssessseesssessssessssessssssssssssseees N4

Tabela 19. VValor atual e valores potenciais de Compras Publicas de Inovacao, em
termos relativos e absolutos (ano de referéncia: 2018) ..., n7
Tabela 20. Projetos financiados pelo Portugal 2020 que envolvem “compras
PUDBIICAS/CONTrataCa0 PUIDICA" ... eeesesssssssssssssssseseesssssssssssssssssessesesesssens 128
Tabela 21. Projetos europeus visando processos de contratacao publica para
INOVACAO (CONTIATACA0) ittt sttt s s ssss st s s bbb s s sssnssees 133
Tabela 22. Projetos europeus com participagao portuguesa visando promoc¢ao da
CPI (FEUES) ettt sttt st st ae st s et sanen 134
Tabela 23. Organizacdes portuguesas envolvidas em projetos europeus de CPI
por tipo de projeto e tipo de organizacao (N° PartiCiPaCOEs) .. nrnernneeereereenneens 136
Tabela 24. Projetos europeus de contratacao pré-comercial (financiamento PCP)

com participacao portuguesa: area, teMaAtiCa, QN0 sssssssssseees 138



Tabela 25. Projetos europeus de contratacao pré-comercial (financiamento PCP)
com participacao portuguesa: participantes, financiamento, calls.......crennee. 139

Tabela 26. Processos de contratacao lancados no ambito dos projetos europeus

Tabela 29. Exemplos de contratos classificados manualmente como
correspondendo a contratos para o desenvolvimento de solu¢cdes inovadoras...148
Tabela 30. Exemplos de contratos classificados manualmente como
correspondendo a oUtro tipO A& CONTIAtOS...... et esraees 149
Tabela 31. Palavras que mais distinguem os contratos que visam o
desenvolvimento de solucdes inovadoras de outros contratos......nreneenenns 150
Tabela 32. Resultados do modelo selecionado para classificagao automatica dos
coNtratos de COMPIaS PUIDIICAS ..ttt ssanen 150
Tabela 33. Peso das principais dreas de governacao/entidades no total de

contratos que visam o desenvolvimento de solugcdes iINOVadoras..... e 153

10



Indice de figuras

Figura 1. Abordagem MEtOAOIOGICA ... sss s ssessssas 22
Figura 2. Mecanismo de CPC € a relaga0 COM CSl...neeeessssesesiesssssssssssessssnnns 28
Figura 3. Compras Publicas de INOVACA0 (CPI) ... sesiessssssssssesssennns 29
Figura 4. Compras Publicas de Inovacdo (CPI) e a sua operacionalizagdo............. 34
Figura 5. Diagrama do método de ClassSifiCaCa0 ... 49
Figura 6. Documentos analisados (por ano € cumulatiVvo).........crecenevereneevnessnonnn. 56
Figura 7. Tipo de Documentos ANAlISAAOS. ... ssessssessssssssssssssssssssns 56
Figura 8. Tipo de estudo de acordo com a metodologia utilizada .........ccceevvceereveenerrrenne. 62
Figura 9. Tipo de estudo de acordo com a metodologia utilizada, por ano............. 62
Figura 10. PaiSeS aNaAliSAUOS. ... ssssssssssessssssssssess s sssssssssssssssesssss s ssssns 63
Figura T1. SEtOres aNaliSAAOS. ... sss s s s ssasss s ssnssssns 63

Figura 12. Proposta de operacionalizacdo das categorias de fatores encontradas

........................................................................................................................................................................................... 72
Figura 13. Andlise de Z-score da distribuicdao dos desfasamentos.......c...cooeccnrreeenn. 76
Figura 14. Correlacdo entre o peso das Compras Publicas de Inovacao nas

compras publicas e o PIB per capita dos paises No ano de 2018........ e 78

Figura 15. O efeito da intensidade de I&D na economia e das boas praticas de
governacao no peso das Compras Publicas de Inovagao nas Compras Publicas...81
Figura 16. Andlise interquartil da percentagem de CPI no total de compras
publicas por quartil de performance no ranking de boas praticas de contratagao
(CGOOd PrOCUIEMENT SCOIME) .ottt sss st st st s s st s s bansae 82
Figura 17. Correlacado entre peso das CPI nas Compras Publicas e peso das

despesas em I&D no PIB (em cima), e entre este Ultimo e o PIB per capita (em

PDAIXO) ottt sttt ettt Attt a ettt berae 83
Figura 18. Score de D0a CONTIAtaGA0......coreereeieseessessessssssssssssssssssssesssssssessssssessssssssesssssnns 86
Figura 19. Capacidade adminiStratiVa......esssseesssiessssssssssssssssesssssesssssssssssesssssnns 86
Figura 20. TraNSPAIENCIA . sssse s sssesssss st ssss st s sssesssss s sssesssssssssssesssssns 87
FIGUra 21, INTEGIIUAUE ...ttt sas s 87
Figura 22. Indicadores de qualidade de politicas associadas as CPl.......n. 89
Figura 23. DefiNiCA0 OfiCIAL ..t ssss st ssssssssssss st sssssesssssssesssssnns 90
Figura 24. PoOlitiCas NOTMZONTAIS ... et 91
Figura 25. POITICAS A TIC ...t ssssssssess s sssss s s s ssssessssss 92



Figura 26. POlItiCas SELOMAIS. ...t ssssssssse s sssss s ssse s ssse s 93

FIigUura 27. Plan0o d@ QCA0 ... sssesssssssssssssssssssssess s sssssssssssssssesssssssssssesssssns 94
Figura 28. Metas de despesa PAra CPl ... sssssssssssssssesssssssssssesssssns 96
Figura 29. Sisterna de Monitorizagao das CPl . eeeseeesessessssesssssssssssssssesssssnns 97
FIQUIA 30, [NCENTIVOS...... oot sss st sss s 98
Figura 31, CaApaCitaCA0 ... ereeeeeseeesesees s ssssss s ssssessssse st ssss s s s s s s saes 100
Figura 32. Mercado “amigo da iINOVAGCAO0 ... eeesesessssessssssessssssssssesssssssssssssssssssssees 103
Figura 33. Despesa PuUblica em I1&D (% dO PIB) ....ereneeeeeeseessssesessesssssssssssesssssssssees 106
Figura 34. Compras publicas de produtos tecnolégicos avancados (1-7) ... 107
Figura 35. e-Government (Servigcos PUblicos Digitais) (SCOre)......onnsrvrnnennns 108
Figura 36. Estrutura Produtiva (EMPIreQ0) .. ssssssssssssssesssssssssens 1o

Figura 37. Percentagem do emprego em Industrias de Alta e Média Intensidade
TECNOIOGICA oot s st s s s s e b s e banes 1o

Figura 38. Percentagem (%) emprego nos servicos Intensivos em Conhecimento

........................................................................................................................................................................................... il
Figura 40. Despesas das empresas em [&D (% dO PIB) ..o 12
Figura 41. Integracdo de Tecnologias Digitais (Negocios) (SCOre) ......mrcnnnrennn. N3
Figura 42. Crescimento MEIO O PIB (90) .. eeeeeeeeeeeeeeeesessessseesssssssssssssssssssssssssassssnseees N4
Figura 43. Produtividade total dOS fatOres..... e 15
Figura 44. ENtrada lIQUIAa A€ IDE (%6) .eeeeeeeeeeeeeeeeeeeieeessesssssessssssssssnssssssssssssssnsssssssssassssnsnees 15
Figura 45. Prémio de RiSCO O PAiS (%) ...couwvrvvierereereeeeessiiessssesssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssssssens 116
Figura 46. Comparacao das CPI por categorias, em Portugal e nos paises de

referéncia (Espanha, Estonia e Lituania) e restantes paises europeus, %.............. n8

Figura 47. Estimativa das Compras Pré-Comerciais (CPC) em % das Compras
Publicas de Inovagao (CPI), em Portugal (losango) e nos paises de referéncia
(Espanha, Estonia e Lituania, barra azul escura) e restantes paises europeus (barra
DZUI CIATA) ottt bbb bbbt a sttt a st s ettt rae 19
Figura 48. Areas de atividade dos projetos europeus de CPl com participacao
DOTTUGUESA oottt ssss st as s s e b s s s st et s b s s s bbb st s s s b b e s s b s b e b s b s s e bas b s s bssbessss s sesassensesanen 135
Figura 49. Contratos que visam o desenvolvimento de solucdes inovadoras (de
acordo com o modelo utilizado) em percentagem do total dos contratos de

COMIPITAS PUIDIICAS ettt sttt st sttt as e 151



Figura 50. Cenarios para o crescimento das Compras Publicas de Inovacao em
Portugal (indice TO0 = Valor @M 202T) ..ttt s s saesans 157
Figura 51. Taxas de crescimento anual das Compras PUblicas de Inovacdo e do
PIB em Portugal entre 2021 € 2030, €M PErCENTAgEM et 158
Figura 52. Evolugdo dos valores anuais de Compras Publicas de Inovagao em
Portugal €ntre 2021 €@ 2030 ettt s s ettt s s sasaas 159
Figura 53. Distribuicao das Compras Publicas de Inovacao em Portugal em
comparagao com os paises “benchmark” de curto-prazo (grafico em cima) e de
longo-prazo (grafico em baixo) a azul escuro e com todos os paises europeus a
AZUI Clar0, €M PEICENTAGE M ... ettt ae st bbb as s sanen 160
Figura 54. Cenarios para as CPl em Portugal no setor dos Servicos publicos
gerais, administracao publica, assuntos econdmicos e financeiros para os anos de
2025 e 2030, em milhdes de euros (constantes de 2018) ... e, 161
Figura 55. Cenarios para as CPl em Portugal no setor da Saldde e servicos sociais

para os anos de 2025 e 2030, em milhdes de euros (constantes de 2018).................. 162

13



Indice de caixas

Caixa 1. Documentos de politica relacionados com I&D e Inovagdo consultados129
Caixa 2. Documentos estratégicos 2020-2030 cONSUItadOS ........covvemrrvveerrverenevieneriennns 130
Caixa 3. Lideranca portuguesa em processo de contratacao pré-comercial:

Projeto MARINE-EO ...ttt sttt 142

Caixa 4. Descricdo dos cenarios de evolugao das Compras Publicas de Inovagado

(CPI) em Portugal entre 2021 € 2030 ...t sesssssassssssassans 156

14



Indice de apéndices

Apéndice 1. Matriz de correlacdes dos indicadores de qualidade / Transparéncia
das CP € iNteNSIAAE @M CPluu. et sssss s ss s sssssen 186
Apéndice 2. Matriz de correlacdo dos indicadores de politicas associadas a CPl e
INTENSIAAAE ©IMN TPl oottt 187
Apéndice 3. Matriz de correlagdo dos indicadores de sofisticagcdo das
necessidades dos compradores e intensidade em CPl € [&D.....eeeeeeeeeeeeeeneeennne, 188
Apéndice 4. Matriz de correlacdo dos indicadores de capacidade dos
compradores € iINTENSIAAAE €M CPl .t saean 188
Apéndice 5. Matriz de correlacdo dos indicadores de capacidade das empresas
fornecedoras € INtENSIAAAE €M CP ...t es st seane 189
Apéndice 6. Matriz de correlagao dos indicadores macroeconémicos e

INTENSIAGAE ©IMT CP et eeee e eee e eee e eaea e s easae e eas e e eaeae e eneeseaseasssantaeseasesssaeeasasaneeas 189

15



Siglas

AP - Administracao Publica

BM - Banco Mundial

CCP - Codigo dos Contratos Publicos

CE - Comissao Europeia

CP - Compras Publicas

CPC - Compras Pré-comerciais

CPI - Contratacao Publica de Inovacao; Compras Publicas de Inovacao

CPV -doinglés Common Procurement Vocabulary, que se traduz para Vocabulario
Comum dos Contratos Publicos

CSI - Compras de Solugdes Inovadoras

ENCPE 2020 - Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecoldgicas 2020
ENEI - Estratégia Nacional de Investigacao e Inovacao para uma Especializacao
Inteligente

ESIF - European Structural and Investment Funds

FEDER - Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional

GPPQ - Gabinete de Promoc¢ao do Programa Quadro de I&DT

I&D - Investigacao e Desenvolvimento

PCP - Pre-Commercial Procurement

PEMV - Proposta Economicamente Mais Vantajosa

PIB - Produto Interno Bruto

PPI - Public Procurement of Innovative Solutions

OCDE - Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico

OMC - Organizagao Mundial do Comércio

SNC-AP - Sistema de Normalizacao Contabilistica para Administracdes Publicas
TIC - Tecnhologias de Informacao e Comunicacao

TRL - Technology Readiness Level

UE - Unido Europeia

16



CAPITULO 1
INTRODUCAO



1. INTRODUCAO

1.1. Enquadramento geral

Este estudo tem como objetivo central estudar o mercado da contratagao publica
de inovacao em Portugal. A contratacao publica desempenha um papel central
nas politicas de inovacao orientadas para o lado da procura, tendo vindo a receber
cada vez maior atencao de académicos e de decisores politicos ao nivel europeu e
internacional (European Comission, 2017; Zelenbabic, 2015). O reconhecimento da
importancia da contratacao publica de obras, bens e servicos deriva do facto de
representar cerca de 19,4% do produto interno bruto da Unido Europeia (Edquist &
Zabala-lturriagagoitia, 2020; European Union, 2015), resultando num fator de
mercado com enorme potencial para mudar os atuais padrdes de producao e

consumo (Rolfstam, 2009; Edler & Georghiou, 2007).

Consequentemente, ao longo dos ultimos anos a Unido Europeia (UE) tem vindo a
dotar o setor publico com diversas abordagens, como as Compras Ecoldgicas,
Compras Sustentaveis, Compras de Inovacao e mais recentemente as Compras
Circulares (Deambrogio, et al, 2017). O racional destas abordagens & que a
contratacao publica pode ser utilizada nao sd para satisfazer necessidades
imediatas do setor publico, mas constitui, também, uma forma de operacionalizar
objetivos estratégicos (ambientais, sociais e econdmicos) (Amann & Essig, 2015),
estimulando e catalisando a criagcdo de novos mercados (Pelkonen & Valovirta,

2015).

Neste processo deve ser dada especial atencao a direcao da inovagao. Ja desde
2007 que Edler e Georghiou (2007) referem que a contratacao publica induz a
inovacao do lado da procura. Porém, este potencial de inovacao devera ser
enguadrado nos objetivos de Desenvolvimento Sustentavel de modo a ter em
conta os aspetos sociais e ambientais para além da dimensdao econdmica. Mais
recentemente, a contratacdao publica para a inovacao tem sido discutida na
perspetiva da sua contribuicao para abordar os grandes desafios societais

(Wesseling & Edquist, 2018; Uyarra et al., 2020).

Por outro lado, o impacto da contratagcao publica nos diferentes niveis territoriais

deve ser considerado. A este respeito, Uyarra et al. (2017) sublinharam o papel da
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contratacao publica para promover a inovagao ao nivel regional, nomeadamente
em regides periféricas (Sanchez-Carreira, Pefate-Valentin, & Varela-Vazquez, 2019),
através do desenvolvimento de modelos de negdcio inovadores que permitam
suprir necessidades especificas. Isto €, as Compras de Inovagcao podem ser motores
de desenvolvimento regional, contribuindo para os objetivos de I&D regionais

definidos nas Estratégias de Especializacao Inteligente (RIS3).

Apesar da relevancia da contratacao publica de inovacao (CPIl), existe escassa
evidéncia sobre a sua expressao, nao existindo dados recolhidos de forma
sistematica sobre o seu valor nos diferentes paises. No caso concreto de Portugal,
estudos internacionais revelam que a sua expressao € ainda reduzida, existindoum
potencial de crescimento para alcancar valores de referéncia, como a média da UE.
Por exemplo, um estudo de benchmarking sobre o enquadramento politico da
contratacao publica de inovacao nos Estados-Membros da UE, Noruega e Suiga,
recentemente divulgado pela Comissao Europeia (Comissao Europeia, 2021b),
mostra que Portugal ocupa a ultima posicao. O diagndstico realizado evidencia a
falta de conhecimento sobre o uso e sobre o potencial da CPl em Portugal, bem
como sobre a estrutura das compras publicas de inovacao, o que dificulta o
desenho de politicas publicas, orientadas para o lado da procura, que visem apoiar
0s processos de CPI. Este estudo visa colmatar esta falta de conhecimento e apoiar

a politica de apoio a I&D e inovacao empresarial através da procura publica.

1.2. Objetivos

No contexto anteriormente descrito, o objetivo central do estudo foi obter uma
estimativa do valor potencial do mercado das CPlI em Portugal, tendo como
referéncia o ano de 2020 (considerando que este é semelhante a 2018). A nivel mais
especifico, pretende-se ainda identificar os setores publicos mais relevantes, a
evolucao da CPl em Portugal num passado recente e as perspetivas de evolucao

futura neste dominio. Assim, os objetivos do estudo sdo os seguintes:

1. Fornecer uma estimativa do valor potencial do mercado da CPlem Portugal,
ou seja, do valor dos contratos publicos que poderao ser formados, através
da procura de solucdes de inovacao por parte de entidades adjudicantes

nacionais.
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2. Desagregar a estimativa do valor potencial de mercado da CPI, tendo em
consideracao os dois tipos de objetos de contratacao (doravante designados
por tipos de contratos) existentes:

a. contratos de I&D, onde se incluem os contratos pré-comerciais (CPC
ou PCP, do inglés Pre-Commercial Procurement), onde o objeto de
contratacao incide sobretudo em resultados de I&D e prototipos
funcionais;

b. contratos de solucdes inovadoras (produtos, processos ou servicos
inovadores) (CSI ou PPI, do inglés Public Procurement of innovative
Solutions).

3. Identificar os servicos publicos mais relevantes.

4. Caracterizar a trajetéria do valor e das praticas de CPI em Portugal, no
periodo compreendido entre 2016 e 2020, considerando, os tipos de
contratos, os servicos publicos e os tipos de bens e servicos.

5. Perspetivar a evolugao do mercado de CPI em Portugal, num horizonte de
5e10 anos, e identificar os principais fatores condicionantes dessa evolucgao.

6. Elaborar um conjunto de recomendacdes para o mercado de CPI em

Portugal e para as politicas publicas de apoio a I&D e a inovacao.

1.3. Sintese da abordagem metodolégica do estudo

O estudo mobilizou um conjunto diverso de técnicas de recolha e analise de dados.
Foi usada uma multiplicidade de fontes estatisticas, bases de dados e relatdrios
oficiais, visto que nao ha nenhuma base de dados que redna de forma sistematica
a informacao necessaria para a realizagao deste estudo. Entre as fontes oficiais
mais relevantes encontram-se diversas bases de dados do Eurostat (onde serao
particularmente importantes indicadores do perfil de inovacao e de especializacao
produtiva) e de outros organismos internacionais (por exemplo, OCDE, Banco
Mundial, Comissao Europeia), de estudos de benchmarking europeu (por exemplo,
os estudos da Comissao Europeia (2019, 2020a)), plataformas que agregam
recursos sobre CPI e que disponibilizam um conjunto alargado de casos de estudo

(como, por exemplo, a Innovation Procurement Platform', o Procurement Forum?)

T https://innovation-procurement.org/resources/
2 https://procurement-forum.eu/
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e bases de dados de projetos (por exemplo, europeus CORDIS?). Foram igualmente
considerados os estudos académicos relevantes sobre a tematica da CPI. Esta
informacao foi analisada recorrendo a duas técnicas distintas: revisao sistematica

da literatura e benchmarking.

A revisdao sistematica da literatura teve como principais fontes de informacao
estudos académicos e ndao académicos sobre o uso de praticas de CPI. Permitiu
identificar as dimensdes e fatores relevantes para determinar o valor das CPI,
fundamentais para proceder ao exercicio de benchmarking e estimar o potencial

de mercado.

O benchmarking permitiu avaliar o valor potencial das compras publicas de
inovacao a partir da informacao existente sobre esse valor noutros paises com
caracteristicas semelhantes (designados por paises de “bechmark”). Apds o
levantamento dos valores de CPI noutros paises, esses valores foram primeiro
comparados e relacionados com variaveis socioecondmicas e institucionais (por
exemplo, PIB per capita, qualificacdes, intensidade de I&D, qualidade das compras
publicas e das politicas associadas as CPI). Esta analise permitiu retirar tendéncias
e relagdes estatisticas suficientemente fortes que, seguidamente, permitiram

estimar o valor potencial de CPl em Portugal.

Paralelamente, numa abordagem mais bottom-up, foram mobilizadas duas
técnicas de analise documental sistematica: mineracao de texto e analise de

conteldo de documentos.

Foi criada uma base de dados de CPl em Portugal a partir de fontes de informacao

disponibilizada on-line, nomeadamente no Portal BASE (www.base.gov.pt), que

regista os contratos feitos por entidades publicas portuguesas. Visto que se trata
de informacao nao estruturada foram usadas técnicas de inteligéncia artificial de
modo a obter representacdes semanticas, bem como a estrutura de uma colegao
de documentos, que permitiram uma analise socio semantica rica para projetar
analises de rede e realizar agrupamento avancado em conjuntos de dados. Por
meio da técnica de mineracao de texto (text mining), foram examinados os

contratos de CPI que estao acessiveis portal BASE. De seguida, recorrendo a

3 https://cordis.europa.eu/
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algoritmos de aprendizagem automatica, foram classificados todos os contratos
disponiveis no portal, permitindo quantificar de modo bottom up o valor dos
contratos CPI efetuados, assim como desagregar esse valor por categoria de

setores publicos.

A andlise de conteudo incidiu sobre diversos documentos oficiais, incluindo
relatorios, legislacdo e documentos com orientagdes estratégicas. Esta analise
permitiu a caracterizacao de politicas publicas existentes orientadas para a CPI,

bem como a identificagcao de alguns dos seus resultados.

O grupo focal, ou focus group, reuniu um conjunto de atores envolvidos nas
compras publicas em diferentes dominios da governacao. Teve por objetivo fazer
emergir entendimentos partilhados sobre o potencial € as limita¢cdes das compras
publicas para a inovagao no contexto portugués, partindo da discussao sobre os

resultados alcancados.

A Figura 1. apresenta a articulagao entre os métodos adotados e concretizacao dos

principais objetivos do estudo.

Figura 1. Abordagem metodoldgica

g i 1
Estimativa do

potencial de

mercado de L
CPI 3. Revisao da /rJJrJJJ.J
literatura e de 4. Focus Pz :1{,1;1 ‘
estudos de group “'ijuJ'J de
ietdri caso CPle sua
Trajetoria e volucio
valor atual de
CPI

i i

Fonte: Elaboracao propria
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1.4. Atividades e resultados

O estudo assentou em sete atividades:

A Estimar o valor do potencial de mercado;

B. Caracterizar a trajetoria de evolucao do valor e das praticas de CPlI em
Portugal;

C. Analisar criticamente os resultados alcancados nas atividades A) e B);

D. Perspetivar a evolugao do mercado de CPI em Portugal e identificar os

principais fatores condicionantes dessa evolucao;

E. Proporum conjunto de recomendacdes relativas ao desenvolvimento da CPI

e as politicas publicas associadas;

F. Redigir o relatorio final e artigo para publicacdao em revistas cientificas;

G. Gestao do projeto e disseminacao de resultados, incluindo a participacao em

reunides e sessdes de divulgacao de resultados.

A atividade A - Estimacao do valor do potencial de mercado - visou calcular uma
primeira estimativa do valor do potencial de mercado de compras publicas de

inovacao em Portugal. Foi suportada por pelas seguintes subactividades:

identificacao dos conceitos relevantes para o estudo;

e revisdao sistematica da literatura e identificacao das dimensdes relevantes a
considerar nas analises e na sua operacionalizagao;

e analise comparativa (benchmarking) para identificar valores de CPl em
diferentes paises e a sua relacao com dimensodes relevantes;

e estimar o valor potencial de mercado, a luz da experiéncia internacional e

das caracteristicas da economia portuguesa.

A atividade B - Caracterizacao da trajetodria de evolucao do valor e das praticas de
CPI em Portugal entre 2016 e 2020 - visou avaliar e caracterizar a trajetdria de
evolucao do valor e das praticas de CPl em Portugal no periodo 2016-2020 € assim
delinear o estado atual do exercicio de CPl no pais. Apoiou-se em duas

subactividades:
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e analise quantitativa dos dados de CPI em Portugal através de mineracao de
dados a partir da informacao acessivel no sitio internet de compras do
estado (Portal BASE).

e analise qualitativa de documentos provenientes de outras fontes,
nomeadamente a analise das politicas publicas existentes orientadas para a

CPI e a identificacdao de organizacdes envolvidas em processos de CPI.

A atividade C - Analise critica dos resultados alcancados nas atividades A) € B) - teve
como objetivo sistematizar e discutir criticamente os resultados obtidos na 1.2 fase,
bem como prepara as atividades seguintes, nomeadamente discussao com as
partes interessadas (grupo focal). A discussao teve em consideracao o contexto
nacional em termos de estrutura empresarial e prioridades da politica de inovacao,
bem como a efetiva situacao de Portugal em termos de contratacao no periodo
2016-2020. Esta atividade permitiu obter uma estimativa refinada do valor do

mercado potencial de CPI.

A atividade D - Perspetivar a evolucao do mercado de CPl em Portugal e identificar
os principais fatores condicionantes dessa evolugao, visou a realizagao de
projecdes para a evolucao do mercado de CPI em Portugal e identificacao dos

principais fatores que poderao condicionar essa evolug¢ao.

A atividade E - Elaboracdao de recomendacdes - recorreu a mobilizacao dos
resultados das restantes atividades, com o objetivo de fornecer um conjunto de
recomendacdes tendo em vista impulsionar as CPl em Portugal, considerando as

oportunidades e obstaculos identificados e as condi¢des do contexto nacional.

A atividade F - Escrita do artigo e do relatério final - consistiu na producao de dois
outputs fundamentais do estudo: este relatdrio final e o artigo que ja foi submetido
a uma revista cientifica intitulado “Robust relation between public procurement

for innovation and economic development”.

A atividade G - Gestao do projeto e disseminacao de resultados - esteve associada
as tarefas indispensaveis a gestao do projeto - incluindo as reunides da equipa de

gestao - e disseminacao dos resultados finais.
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2. CONCEITOS FUNDAMENTAIS

2.1. Compras Publicas de Inovacao (CPI)

O conceito de inovacao pode ter varios significados. O Manual de Oslo da OCDE
(OECD/Eurostat, 2018) define a inovacdo como um produto ou processo NOVo ou
melhorado (ou uma combinacao dos dois) que difere significativamente de
produtos ou processos anteriores da unidade e que foi disponibilizado a

utilizadores potenciais (produto) ou aplicado nessa unidade (processo).

O conceito relevante de inovacao no ambito da CPI adotado por este estudo € o
apresentado no artigo 2.°, n.° 22, da Diretiva 2014/24/UE de contratacdo publica,
gue define inovacao como “a implementacao de um produto, servico ou processo
novo ou significativamente melhorado, incluindo, mas nao limitado, aos processos
de producao ou construcao, um novo método de comercializagdao, ou um nNovo
meétodo organizacional nas praticas empresariais, na organizacao do local de
trabalho ou nas relagcdes externas, nomeadamente com o objetivo de ajudar a
resolver os desafios societais ou de apoiar a Estratégia Europa 2020 para um

crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo” (Comissdo Europeia, 2014: L94/98).

E igualmente importante estabilizar o conceito de Compras Publicas de Inovacao
(CPI), que tem sido definido de diferentes formas na literatura, e a sua
operacionalizacdo em Compras de I&D (I&D), Compras Pré-comerciais (CPC) e
Compras de Solugdes Inovadoras (CSl), bem como a relagcao entre estes diversos

instrumentos.

A Comissao Europeia define que as CPl (Comissao Europeia, 2018, 2021a)

compreendem qualgquer compra que se inclua nas seguintes categorias:

Contratacdo de I1&D (I&D)

A contratacao de I&D consiste na aquisicdo do processo de inovagao com
resultados (parciais), incluindo investigacao fundamental, investigacao aplicada e
desenvolvimento experimental. Neste caso, o comprador publico compra os
servigcos de I&D de produtos, servicos ou processos que ainda nao existem. O
comprador publico identifica a sua necessidade e estimula, através da contratacao
publica, o desenvolvimento de produtos, servicos ou processos inovadores por
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empresas ou investigadores para atender a essa necessidade. A contratacao de 1&D
nao inclui a producao comercial (produgcao em quantidade, fornecimento

comercial, integracao, customizacao e adaptacdes incrementais).

A contratacao de I1&D esta excluida das Diretivas de Contratacao Publica da UE e
das regras da Organizacao Mundial do Comércio (OMC). De acordo com as normas
da UE, quando o contratante publico reserva para si todos os beneficios das
atividades de I&D (incluindo todos os direitos de propriedade intelectual), a
aquisicao de servicos de I&D € abrangida pelo ambito das diretivas relativas aos
contratos publicos. Contrariamente, quando o contratante publico nao reserva
para si todos os beneficios dos servicos de 1&D, essas aquisi¢cdes estao excluidas do
ambito de aplicacao das diretivas relativas aos contratos publicos. Uma parte
importante das especificacdes técnicas e do contrato subsequente deve, assim, ser
dedicada a atribuicdo dos direitos de propriedade intelectual resultantes dos

servicos de I&D.

As Compras de I&D podem ser operacionalizadas através de dois tipos de

mecanismos diferentes:
Compras Pré-comerciais (CPC)

Neste caso, o processo de contratacao publica obedece a um modelo especifico
em que varios fornecedores desenvolvem solucdes inovadoras num processo
competitivo por fases (COM/799/2007 e SEC/2007/1668). Verifica-se uma partilha
dos riscos e beneficios dos direitos de propriedade intelectual. Estes sdao
alocados aos fornecedores e a entidade compradora adquire a licenca de

utilizacao, de acordo com as condi¢cdes do mercado.

E de salientar a separacdo do processo de CPC da fase subsequente, que é uma
compra de solucdes inovadoras (CSl), descrita na proxima sec¢ao, como

ilustrado na Figura 2.
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Figura 2. Mecanismo de CPC e a relacao com CSlI
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Fonte: Comissao Europeia (2007)

Compras de I&D convencionais (Outra I&D)

Esta categoria € composta pelas restantes compras de I&D que visam o
desenvolvimento de solucdes inovadoras e sao implementadas através dos
mecanismos usuais de contratacao publica incluindo, nomeadamente, a
contratacao de servicos de I&D e o desenvolvimento de protdtipos. Note-se
qgue nao estdo aqui incluidas compras publicas de servicos por regra
classificados como I&D, mas que nao visam o desenvolvimento de solucdes

(estudos, avaliacdes, analises, etc.).
Contratacdo de solucées inovadoras (CSI)

Consiste na aquisicao dos resultados da inovacgao criada por outros. Neste caso, em
vez de utilizar um produto ja estabelecido no mercado, o comprador publico
funciona como primeiro utilizador e adquire um produto, servico ou processo que
€ novo Nno mercado e que contém caracteristicas substancialmente novas. Assim,
a CSl inclui a compra de solucdes existentes utilizadas de uma forma nova e
inovadora. A CSI é regulada pelas Diretivas de Contratacao Publica da UE e pelas

regras da OMC.

Desta forma, a CPI abrange as aquisicdes de I&D (I&D), as aquisicdes publicas de
solucdes inovadoras (CSl) e as aquisicdes publicas gue compram uma combinagao

de I&D e as solucdes inovadoras resultantes (Figura 3.).
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Figura 3. Compras Publicas de Inovacao (CPI)
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Fonte: Elaboracao propria

ATabelal ilustra algumas diferencas entre dois mecanismos de CPIl: as compras

pré-comerciais (CPC) e as compras de solucdes inovadoras (CSl).

Tabela 1. Diferencas entre CPC e CSI

CPC

CSl

QUANDO?

O QUE?

COMO?

O desafio requer o desenvolvimento
de novas solucdes através de I&D.
Problema claro, mas pros/contras de
varias  solucdes  potencialmente
concorrentes ainda ndo comparadas/
validadas. Nao ha compromisso de
desenvolver CSI (ainda).

O setor publico compra I&D para
desenvolver solugdes adequadas as
suas necessidades, ganhar
conhecimento sobre prés/contras de
solugdes alternativas e para evitar
lock-in (e criar uma base de
fornecedores competitivos).

O setor publico compra I&D e varios
fornecedores em paralelo
(comparando abordagens e solugdes
alternativas), gue competem entre si,
sendo os progressos avaliados depois
de fases criticas (design,
prototipagem, fase de teste), bem
como os riscos e beneficios da I&D
(ex. IPR), partilhados entre os
fornecedores para maximizar os

incentivos para a comercializagao.

O desafio requer uma solucdo que esta
qguase nNno mercado ou que esta ja no
mercado em pequenas quantidades, mas
gue nao cumpre ainda os requisitos do
setor publico para implementagcao em
grande escala. N&o inclui I&D (ja foi
realizada ou nao foi necessaria para resolver
o problema).

O setor publico age como primeiro
cliente/comprador de produtos/servicos
inovadores que sao novos no mercado e
gue ainda nao sao comercializados em
grande escala.

O setor publico age como facilitador,
estabelecendo um comprador ou grupo de
compradores com massa critica para
desencadear uma fase “scaling up” da
cadeia de producao da indUstria, colocando
produtos/servicos no mercado com a
necessaria qualidade/preco numa
determinada escala de tempo. Depois de
teste e eventual certificacdo, o comprador o
grupo de compradores adquire(m) um
volume significativo de produtos/servicos.

Fonte: Elaboracao propria
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2.2. Procedimentos de contrataciao especialmente favoraveis a

inovacao

Existem varios tipos de procedimentos de contratacao disponiveis: ajuste direto,
concurso publico, concurso limitado com prévia qualificagao, procedimento por
negociacao, didlogo concorrencial e parceria para a inovagao, entre outros.
Qualquer destes procedimentos possibilita a CPI, no entanto nos estudos e
literatura da especialidade sao identificados alguns procedimentos de contratagcao
que promovem a inovagcao (Comissao Europeia, 2021b). Alguns destes
procedimentos ja foram referidos na secgao anterior, mas nesta seccao serao
apresentados de forma sistematica, dado que serao importantes para o estudo do

potencial do mercado de contratagao da inovacao em Portugal.

Contratos por negociacdo

Os procedimentos por negociagao sao adequados para adaptar solucdes
inovadoras prontas a utilizar, gue sejam de natureza particularmente complexa, ou
cujas especificacdes técnicas nao possam ser definidas com precisao suficiente.
Nestas circunstancias, as regras da UE proporcionam aos contratantes publicos a
escolha entre dois procedimentos: o procedimento de negociagao ou o didlogo

concorrencial.

No procedimento de negociacao pelo menos trés proponentes sao selecionadas
com base em critérios objetivos definidos no caderno de encargos e as propostas
podem ser negociadas, permitindo ajustar alguns aspetos que sao colocados a

concorréncia.

O diadlogo concorrencial € um procedimento publico em duas fases, em que o
adquirente descreve as suas necessidades num anudncio de concurso ou noutro
documento do contrato, estabelecendo os requisitos minimos para os candidatos
e definindo os critérios de adjudicacao do contrato com base na melhor relagcao
qualidade/preco. Apds a verificacdo dos critérios de selecdo dos candidatos, a
entidade adjudicante da inicio ao dialogo concorrencial com os participantes que
cumprem os requisitos minimos. As negociag¢des sao efetuadas individualmente

com cada candidato, a fim de garantir a confidencialidade de cada solucao. A
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definicdo de metas intermédias contribui para avaliar os progressos das

negociacdes e, em Ultima analise, restringir a lista de candidatos.

A principal diferenca entre estes dois procedimentos reside no grau de clareza que
o0 adquirente publico tem sobre o projeto. No primeiro caso o adquirente publico
tem uma ideia mais precisa da natureza e do objeto do contrato publico, ao passo

gue, no segundo caso, as escolhas a montante estao ainda por realizar.

Contratos pré-comerciais

Os contratos publicos pré-comerciais (CPC), ja anteriormente mencionados e
ilustrados na Figura 3, visam contratar servicos de I1&D em condi¢des vantajosas a

varios operadores econdémicos.

A nivel europeu, os CPC estao disponiveis desde 2007. Péem em pratica a
derrogacao das diretivas relativas aos contratos publicos para os servicos de 1&D,
no caso especifico em que o adquirente publico nao reserva todos os beneficios
dos contratos de servicos de I&D exclusivamente para si, mas os partilha com os

operadores econdmicos em condi¢cdes de mercado.

De acordo com esta abordagem, a entidade contratante atribui os novos direitos
de propriedade intelectual decorrentes do contrato aos operadores econdmicos
participantes, mas conserva:
a. odireito de utilizacao, para as suas proprias necessidades, dos resultados
da investigacao e desenvolvimento, e
b. o direito de exigir aos operadores econdmicos a concessao de licencas a

terceiros em condi¢des de mercado justas e razoaveis.

Parcerias para a inovacdo

A parceria para a inovagao € um tipo de procedimento de contratacao publica
relativamente novo previsto na Diretiva 2014/24/UE64, que s6 pode ser utilizado
NOS Casos em que nao existe uma solugao No mercado para as necessidades do

adquirente publico.

A principal caracteristica da parceria para a inovacgao é o facto de a inovagcao ocorrer
durante a execug¢ao do contrato. Na maior parte dos outros procedimentos, o
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adquirente publico ja conhece a solu¢cao que esta a adquirir: a inovagao ocorre na
fase de pré-contratacao e, geralmente, termina com a celebracao do contrato,

qguando as caracteristicas exatas da solucao sao objeto de acordo.

Numa parceria para a inovacao, o adquirente publico celebra um contrato com os
melhores fornecedores potenciais de inovagao. Espera-se que estes criem solucdes
inovadoras e garantam a sua execugao a escala real para o contratante publico. As
necessidades da entidade publica adjudicante devem ser descritas com precisao
suficiente para permitir aos concorrentes potenciais compreender a natureza e a
dimensao do desafio e dispor de informacdes suficientes para decidir se querem

Oou nao participar.

A parceria para a inovacao desenrola-se em trés fases:

- Afase de selecao ocorre no inicio do procedimento. Apds um convite para a
apresentacao de propostas, um ou mais dos parceiros mais adequados sao
selecionados com base nas suas qualificacdes e capacidades, sendo o(s)
contrato(s) que estabelece(m) a parceria para a inovagao
subsequentemente adjudicado(s) com base na melhor relacao
qualidade/preco proposta. Esta fase € semelhante a um procedimento
limitado, com abertura prévia de concurso.

- Na fase seguinte, o(s) parceiro(s) desenvolve(m) a nova solucao em
colaboracdao com o adquirente publico. Esta fase de I&D pode ser
subdividida em varias etapas destinadas a avaliar conceitos, desenvolver
protdtipos e/ou testar o desempenho. Durante cada etapa, o nimero de
parceiros pode ser reduzido com base em critérios previamente
estabelecidos.

- Na fase comercial, os) parceiro(s) apresenta(m) os resultados finais, mas
apenas se estes corresponderem aos niveis de desempenho e aos custos

maximos acordados entre o adquirente publico e ofs) parceiro(s).

Embora o procedimento seja designado por «parceria» e 0s participantes
denominados «parceiros», trata-se de um procedimento de contratacao publica,
sujeito as regras pertinentes da OMC e da UE, designadamente os principios

fundamentais de concorréncia, transparéncia e nao discriminagao.
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3. METODOLOGIA

3.1. Operacionalizacao dos conceitos

Neste estudo seguimos a metodologia da UE em "The strategic use of public
procurement for innovation in the digital economy" (Comissao Europeia, 2021b),

onde vem explicitado que:
CPI = 1&D + CSl
Sendo que:
I&D = CPC + Outra 1&D
Isto &,
CPI = CPC + Outra I&D + CSl

Esta desagregacao das Compras Publicas de Inovacao (CPI) e a sua
operacionalizacdo em Compras de I&D (I&D), Compras Pré-comerciais (CPC) e
Compras de solugdes inovadoras (CSl), bem como a relagao entre estes diversos
instrumentos esta ilustrada na Figura 4. e sera tida em conta ao longo deste

estudo.

Figura 4. Compras Publicas de Inovacdo (CPI) e a sua operacionalizacdo

CPI

1&D

CPC

Csl

Qutra
I&D

Fonte: Elaboracao propria
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3.2. Revisao Sistematica da Literatura

Esta metodologia foi selecionada para a caracterizacao do estado-da-arte sobre os
fatores que determinam/condicionam o valor de CPI ao nivel dos paises, ou seja, 0s
determinantes do valor do mercado potencial de CPI. A revisao sistematica da
literatura € uma forma de, a partir da analise dos estudos ja realizados, resumir a
evidéncia existente, identificar lacunas e sugerir algumas dire¢cdes para pesquisas
futuras, permitindo "identificar, avaliar e sintetizar de forma abrangente todos os
estudos relevantes sobre um determinado tema" (Petticrew & Roberts 2006: 19).
Essa abordagem exige que os investigadores fornecam critérios explicitos e
rigorosos para a busca bibliografica e analise e sintese dos documentos
identificados como relevantes. As decisdes sdo anotadas, deixando um rastro, a fim
de garantir sua replicabilidade e transparéncia da pesquisa (Tranfield, Denyer, &

Smart, 2003).

A pesquisa bibliografica foi feita nas duas bases bibliograficas mais relevantes para
a academia - SCOPUS e Web of Science. O uso das duas bases permite uma revisao
aprofundada da literatura, garantindo uma ampla cobertura tematica e
geografica. Adicionalmente, foi complementada com uma pesquisa sistematica
de outra literatura académica (incluindo teses de mestrado e de doutoramento e
documentos de trabalho) e de literatura cinzenta (relatorios de organismos
internacionais, nomeadamente da Comissao Europeia (CE), da Organizac¢ao para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e do Banco Mundial (BM);
documentos de governos dos paises europeus; relatorios e resultados de projetos

europeus (ex: Pronto, LEA, Climate KIC, procure2innovate, iBuy))

Relativamente a pesquisa nas bases de dados bibliograficas, os procedimentos

utilizados para a busca e selecao dos documentos sao apresentados na Tabela 2.
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Tabela 2. Procedimentos usados na pesquisa nas bases bibliograficas

Etapa

Decisdo/Procedimento

Comentario/Resultado

Selecao das bases bibliograficas

Pesquisa
SCOPUS

por palavra-chave na

Pesquisa por palavra-chave na Web
of Science (all databases)

Integracao das bases de dados

Selecao através do titulo, palavras-
chave e leitura do resumo

Verificagao de acesso

SCOPUS

Web of Science

TITLE-ABS-KEY(“public
procurement” AND
(innovat* OR technolog*
OR “new product”)).
Procedimento realizado a
09/03/2021.

TOPIC: (“public
procurement” AND
(innovat* OR technolog*
OR “new product”)).
Procedimento realizado a
09/03/2021.

Exclusao de duplicados
(documentos que se
encontram em ambas as
bases de dados).

Excluir os documentos
gue nao estudam os
fatores que condicionam
o valor das CPI. Salienta-se
a exclusao de um elevado
ndmero de artigos
centrados no  tépico
“Inovacao nas Compras
Publicas” geralmente
sobre o uso de TIC nas CP.

Excluir os documentos
gue nao estavam escritos
em portugués ou inglés.

13 documentos foram
excluidos porque o texto
completo nao estava
disponivel on-line

Bases de
reconhecida
comunidade
académica (publicacdes
indexadas) e que
incluemm um grande
nimero de fontes,
proporcionando uma
ampla cobertura da
literatura académica

qualidade
pela

N =765
N = 601
N =827
N =203
N =190

Fonte: Elaboracao propria
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Foi construida uma base de dados com todos os documentos identificados no
procedimento de pesquisa: 190 de bases bibliograficas, 11 de outras fontes
académicas e 37 de literatura cinzenta. Os 238 ficheiros foram descarregados e
posteriormente analisados recorrendo a analise de conteddo. A analise de

conteudo teve em consideracao as seguintes dimensdes (grelha de analise):

¢ Metodologia usada no estudo

e Conceito de CPIl adotado

e Tipo de CPIl estudado (CPI, I&D, PCP, CSI)
e Valor de CPI

e Pais(es) considerado(s) no estudo

e Setor(es) considerados no estudo

e Fatores determinantes/condicionantes do valor de CPI

A andlise dos fatores determinantes/condicionantes do valor de CPI seguiu uma
abordagem indutiva, dada a auséncia de literatura sobre os determinantes do valor
de CPI ao nivel dos paises. Assim, a medida que os diversos estudos foram sendo
analisados os fatores foram sendo identificados e posteriormente agrupados em
categorias de fatores. Essas categorias e fatores constituem o principal resultado
da revisdo sistematica da literatura e alimentaram outras metodologias de analise
usadas no estudo, em particular a avaliacdo comparativa internacional

(benchmarking).

3.3. Avaliacao comparativa internacional (benchmarking) e calculo de

estimativas

De forma a conhecer o potencial de Compras Publicas de Inovacao de um
determinado pais — no caso deste relatdério de Portugal - foi desenvolvida uma

metodologia para a comparacao internacional (benchmarking).

A abordagem consistiu em comparar paises com estruturas socioeconomicas
semelhantes incluindo casos que apresentam niveis mais elevados de CPI e que,

portanto, possam servir de referéncia para boas praticas ou “benchmarks”.

Para tal, usamos a melhor informacao disponivel que consta do estudo da

Comissao Europeia (Comissao Europeia, 2020a), cujos resultados finais foram
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publicados em 2021. Este estudo apresenta estimativas para os valores de CPI, em
termos de valor total e desagregado pelas suas componentes Compras Publicas
de I&D e Compras Publicas de Soluc¢des Inovadoras (CSl), para 30 paises europeus:

0s 27 paises da Unido Europeia, € ainda o Reino Unido, a Noruega e a Suica.

A analise incidiu nas intensidades de contratacao publica de inovagao, ou seja, a
parte das CPI no total das compras publicas do pais (CPI/CP). Este valor relativo de
CPI é comparavel entre paises ja que elimina o efeito do tamanho das economias
gue estaria presente na comparacao dos valores absolutos. Por outro lado, a
intensidade de contratacao de CPI dos paises € comparada tendo em conta fatores
de proximidade socioecondmica. Ou seja, interessa perceber qual € o melhor
resultado observado para realidades econdmicas e institucionais semelhantes de
modo a perceber qual o potencial de evolucao em cada caso no curto-prazo. Por
esse motivo, usamos o PIB per capita que € um indicador frequente do nivel de

desenvolvimento das economias (Prados de |la Escosura, 2015).

Para avaliar a performance das compras publicas de inovacao, para além da
percentagem das CPI nas Compras Publicas (medida da intensidade de CPI), foi
avaliada a percentagem de CPI no PIB, a percentagem de Compras Publicas de
I&D no PIB (proxy da intensidade ou esforco de inovagao) e a percentagem de
Compras Publicas de I&D nas Compras Publicas. Estes indicadores de performance
de CPI foram comparados entre si e com outro tipo de variaveis socioecondmicas,
de qualidade de contratacao publica e de natureza institucional, cuja selecao
decorreu dos fatores determinantes/condicionantes da evolucdo da CPI
identificados na revisao sistematica da literatura. Os indicadores foram
selecionados por critérios de relevancia, informada pela revisao da literatura e pela
experiéncia da equipa. Um outro teste utilizado para avaliar a relevancia do
indicador € a sua utilizacao simultanea em varios estudos, desighadamente o
estudo Benchmarking da Comissao Europeia e o Portal Opentender. Para além
dos critérios de relevancia, usamos ainda o critério de disponibilidade dos dados
pertinentes em fontes crediveis e recentes. E, finalmente, aplicamos o critério da
suficiéncia que implica que cada medida ou acao tenha de apresentar uma
diferenca minima entre paises que explica uma melhoria face a situacao de uns
paises relativamente a outros, e particularmente uma melhoria face a situacao no

pais foco (Portugal).

38



A Tabela 3. apresenta os principais indicadores utilizados para avaliar a

performance dos paises em CPI.

Tabela 3. Indicadores para a Performance em CPI

Indicador Descricao

% CP| nas Compras Publicas Peso das CPI (nos setores classico, de utilities e

° P defesa) no total das compras publicas. 2018.
Peso das CPI (nos setores classico, de utilities e

[o) 1

% CPIno PIB defesa) no PIB. 2018.

Peso das compras publicas de I&D (nos setores

% Compras publicas de I&D no PIB classico, de utilities e defesa) no total das

compras publicas. 2018

% Compras publicas de I&D nas Peso das compras publicas de I&D (nos setores
Compras Publicas classico, de utilities e defesa) no PIB. 2018.

Fonte: Comissdo Europeia (2021b)

A Tabela 4. apresenta os indicadores socioeconomicos utilizados nas analises.
Consideramos variaveis macroecondomicas de referéncia como o PIB per capita, o
crescimento do PIB ou a Produtividade Total dos Fatores, juntamente com
variaveis financeiras que determinam a disponibilidade do pais para despender
recursos na inovacao, como o prémio de risco do pais. Sao ainda considerados
fatores ligados a capacidade de inovacao como a percentagem da populacao
adulta que possui o terceiro ciclo de escolaridade ou a despesa em atividades de
I&D. E finalmente, usamos indicadores sobre a mudancga tecnoldgica e

nomeadamente de digitalizacao dos negodcios.

Tabela 4. Indicadores socioecondmicos

Indicador Descricao Fonte

Calculo proéprio a partir de

PIB per capita, € PIB per capita, em euros. 2018 Comissdo Europeia (2020a)

Taxa média de crescimento do PIB per
capita (em Paridade do Poder de Compra),
no periodo 2016-2018

Crescimento PIB
per capita (PPC), %

Eurostat. European
Innovation Scorecard 2020

indice base 2015. Reflete a eficiéncia do
uso dos fatores trabalho e capital nos
processos de producao. 2018

Produtividade
Total dos Fatores

OECD. Multi-factor
Productivity

Peso (%) do emprego na indUstria
transformadora (NACE C) no total do
emprego. Média do periodo 2016-2018.

% emprego na
indUstria

Eurostat. European
Innovation Scorecard 2020.

39



da qual em
setores de alta
e média
intensidade
tecnoldgica

% emprego nos
servicos (NACE G-

N)
da qual em
Servicos
Intensivos em

Conhecimento

Entrada liquida de
IDE em % do PIB

Despesas totais
em I&D em % do

PIB
da qual % das
despesas
publicas em
I&D

% da Populagao
(30 a 34 anos) com
educacao terciaria

Prémio de Risco
do Pais, %

Compras publicas
de produtos
tecnoldgicos

avancados

e-Government

Integracao de
Tecnologias
Digitais nas

Empresas

Digitalizagao dos
Negdcios

Peso (%) do emprego em IndUstria de Alta
e Média Intensidade Tecnoldgica no total
do emprego. Média do periodo 2016-2018.

Peso (%) do emprego nos servigcos (NACE
G-N) no total do emprego. Média do
periodo 2016-2018.

Peso (%) do emprego nos servigcos (NACE
G-N) no total do emprego. Média do
periodo 2016-2018.

Entrada liquida de IDE (novos
investimentos menos desinvestimentos)
em percentagem do PIB. Média 2016-2018.

Peso (%) das Despesas totais em I&D no
PIB. 2018.

Peso (%) das Despesas publicas em I&D no
PIB. 2018.

Peso (%) da populacao com idade entre 30
e 34 anos que completou um nivel de
ensino terciario. 2018.

Prémio (%) necessario para compensar os
investidores do risco de investir num
determinado pais. 2018.

Varidvel numa escala de 1-7 que reflete o
resultado da pergunta "No seu pais, em
que medida as compras publicas
fomentam a inovacao?" [1 = nao fomentam
nada; 7 = fomentam muito]. 2018

Média ponderada dos seguintes
indicadores normalizados: Utilizadores de
e-Government (20%), Formularios Pré-
preenchidos (20%), Conclusao de Servicos
Online (20%), Servicos Publicos Digitais as
Empresas (20%), Open Data (20%). 2018.

Média ponderada dos seguintes
indicadores normalizados: Digitalizacao
dos negodcios (60%), e-Commerce (40%).

2018.

Média ponderada dos seguintes
indicadores normalizados: Partilha
Eletronica de Informacao (16.7%), Social
media (16.7%), Big data (33.3%), Cloud
(33.3%). 2018.

Eurostat. European
Innovation Scorecard 2020.

Eurostat. European
Innovation Scorecard 2020.

Eurostat. European
Innovation Scorecard 2020.

World Bank: World
Development Indicators.
European Innovation
Scorecard 2020

Eurostat

Eurostat

Eurostat. European
Innovation Scorecard 2019

http://pages.stern.nyu.edu/
~adamodar/New_Home_P
age/datafile/ctryprem.html
Eurostat, European
Innovation Scorecard 2020

(World Economic Forum -
Executive Opinion Survey)

DESI 2019

DESI 2019

DESI 2019

Fonte: Elaboracao propria
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A Tabela 5. apresenta os indicadores utilizados para aferir a qualidade de

contratacao. Foram usados dados relativos a 2018 para avaliacao para as boas

praticas de contratacdao (Good Procurement Score), e respetivas subcategorias,

publicados pelo consorcio Opentende, referéncia neste dominio.

Tabela 5. Indicadores de qualidade da contratacao

Indicador

Descricao

Boa Contratagao

(Good Procument Score)

Capacidade administrativa

Contratacao publica conjunta ou
centralizada

Leildo eletrénico

Uso de acordos-quadro

Uso da estrutura da Organizagao
Mundial do Comércio (OMC)

Inglés como lingua estrangeira

Discrepancias entre anuncio de
lancamento de concurso e anuncio
de adjudicacao de contrato

Transparéncia
Ano de Decisao de Adjudicacao em
Falta
Localizacao do Comprador em Falta

Designacao do Comprador em Falta

E a média dos trés indicadores de capacidade
administrativa, transparéncia e integridade

Permite analisar e aferir a capacidade administrativa dos
compradores. E a média dos 6 Indicadores de
Capacidade Administrativa.

A contratacao publica centralizada sugere boa
capacidade administrativa se o concurso for gerido por
um orgao central de aquisi¢coes.

O leilao eletrénico aponta para boa capacidade
administrativa se o concurso foi realizado através de um
leildo eletrénico.

O uso de acordos-quadro sugere boa capacidade
administrativa se o concurso estabelecer um acordo-
quadro.

O uso da estrutura da OMC no processo do concurso
sugere boa capacidade administrativa.

O inglés como lingua estrangeira sugere boa
capacidade administrativa se as propostas puderem ser
submetidas em inglés.

As discrepancias entre anuncio de langcamento de
concurso e anuncio de adjudicacao de contrato para um
CONCUrso sao o racio de campos com valores diferentes
no anuncio de langamento e no anuncio de adjudicagao
do contrato (com base nas Ultimas versdes publicadas).
Permite analisar e aferir o grau de transparéncia em

concursos de contratacdo publica. E a média dos 8
Indicadores de Transparéncia.

Ano de Decisao de Adjudicagao em Falta

Localizacao do Comprador em Falta

Designacao do Comprador em Falta
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Mercado em Falta

Partilha de campos-chave em Falta

Método do Procedimento em Falta

Titulo em Falta

Ano em falta

Integridade

Contrato de proponente Unico

Publicacao de lancamento de
concursos

Tipo de procedimento

Duragao do periodo de publicidade

Duragao do periodo de decisao

Nova empresa

Paraiso fiscal

Mercado em Falta

O nUmero de campos-chave em falta para um dado
concurso é o racio de campos com valores em falta no
anuncio de lancamento desse concurso e no anuncio de
adjudicacao do respetivo contrato (com base nas mais
recentes versoes publicadas).

Método do Procedimento em Falta
Titulo em Falta
Ano em falta

Permite analisar e aferir os riscos de integridade da
contratagao publica. E a média dos 7 Indicadores de
Integridade de Contratacao.

A proposta Unica assinala um risco quando apenas uma
proposta € submetida num concurso, num mercado
competitivo.

A ndo publicagcao de langcamentos de concursos assinala
um risco quando nenhum langcamento de concursos é
publicado antes de uma adjudicacdao de contrato,
reduzindo o conjunto potencial de proponentes.

Os procedimentos nao publicos assinalam o risco de
usar tipos de procedimentos menos abertos a
concorréncia e mais facilmente usados para contratar
diretamente empresas ligadas (por exemplo,
negociadas sem publicagao).

A duragao do periodo de publicidade revela o risco de
prazos de proposta suspeitosamente apertados ou
guando o periodo de publicidade é excessivamente
longo.

A duracao do periodo de decisao assinala riscos quando
a duracao do periodo de decisao é suspeitosamente
curta ou longa.

Assinala o risco de uma empresa muito jovem ganhar
um concurso (com menos de 1ano quando o ganhou).

O paraiso fiscal assinala um risco quando o fornecedor
esta localizado num pais paraiso fiscal (com base no
indice de secretismo financeiro).

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Opentender (https://opentender.eu/)

A Tabela 6. apresenta os indicadores de qualidade do quadro politico-institucional

no contexto da Contratacao Publica de Inovacao. Foram considerados os

indicadores disponibilizados no estudo de benchmarking dos quadros politicos
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associados as CPl da Comissao Europeia (Comissao Europeia, 2019, 2021b), que é a

melhor fonte conhecida deste tipo de informacao.

Tabela 6. Indicadores de qualidade do quadro politico nacional para as CPI

Indicador

Descricao

Defini¢cao oficial

Politicas horizontais

Politica das TIC

Politicas setoriais

Plano de agao

Metas de despesa

E calculado como a média de 4 sub-indicadores associados a
existéncia de definicbes oficiais: "official definition for
innovation procurement", ‘'official definition for R&D
procurement", "official definition for PCP", "official definition for
PPI".

Este indicador reflete até que ponto as compras de inovagao
foram incorporadas como instrumento estratégico ou objetivo
em 7 dominios de politica horizontal. A pontuacao total é
calculada como resultado médio de 7 sub-indicadores:"politica
de I1&D", "politica de inovacao", "politica de contratacao publica",
"politica de concorréncia", "politica econdmica e financeira",
"politica de empreendedorismo"”, "politica regional/urbana".

Este indicador reflete em que medida a inovacao € incorporada
como uma prioridade estratégica na politica das TIC. Em que
medida a Politica das TIC reconhece o PPl entre os seus
instrumentos e prioridades estratégicas (ndo, parcialmente,
totalmente)

Este indicador reflete em que medida os contratos de compras
de inovagao sao aprovados como uma prioridade estratégica
num quadro politico ou num plano de acao em cada um dos 10
setores da atividade do setor publico identificados nas diretivas
relativas aos contratos publicos da UE. O indicador "politicas

setoriais" € um indicador multidimensional com 10 subsetores
correspondentes as 10 areas da atividade do setor publico.

Este indicador reflete em que medida cada pais desenvolveu
um plano de acao dedicado, prevendo medidas especificas que
Nnao sao abrangidas por outras politicas horizontais ou politicas
sectoriais para incentivar a aquisicao de inovacao de forma
coordenada em todo o pais. A pontuacao global é calculada
como resultado médio de 9 sub-indicadores

Este indicador reflete os progressos realizados na definicao de
metas para as compras de inovacao em toda a Europa. A
pontuacao foi calculada tendo em conta as informacgdes
recolhidas nos seguintes 5 sub-indicadores: presenca (existe
uma Mmeta de despesas no pais), cobertura (meta é aplicavel a
todos os compradores em todo o pais), para todos os tipos de
compras de inovacao (em oposi¢cao apenas a certos tipos de
compras de inovacao), meta separada (existe uma meta
separada para a aquisicao de I&D) , compromisso dos
compradores (existem compromissos oficiais de todos os
compradores abrangidos pela meta ou apenas alguns deles
contribuem para atingir essa meta).
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Sistema de monitorizagao

Incentivos

Criagcdo de capacidade

Mercado “amigo” da
inovagao

Este indicador reflete o progresso dos diferentes paises na
criacdo de um sistema de monitorizagao das despesas de
compras de inovagao Nno pais e para avaliar os impactos dos
contratos de inovagao concluidos.

Este indicador reflete o progresso da utilizacao de incentivos do
lado da procura para estimular os compradores publicos a
empreenderem mais contratos de inovacao em diferentes
paises. E calculado como a média de 2 sub-indicadores,
nomeadamente "incentivos financeiros" e "incentivos pessoais".

Este indicador acompanha os progressos realizados nas
medidas de reforco das capacidades de assisténcia
implementadas para as compras de inovacao em diferentes
paises. E calculado como a média de 9 sub-indicadores:
Website central, Boas praticas, Formacdes e workshops,
Manuais e orientagcdes, Assisténcia aos compradores,
Documento modelo de concurso, Coordenacao/pré-aprovacao,
Networking, Balcdo Unico/Centro de competéncias

Este indicador reflete em que medida o mercado dos contratos
publicos de cada pais incentiva a implementacao de contratos
de inovacao em larga escala. Resulta da combinacao de 2 sub-
indicadores:

i) a utilizagcao de técnicas especificas para fomentar a
inovagao nos contratos publicos e

i) a abertura do mercado nacional de contratos publicos a
inovagdes provenientes de todo o mercado Unico da UE.

Fonte: Elaboragao prépria a partir de Comissao Europeia (2019)

A analise comparativa recorreu a diferentes técnicas de analise: estatistica

descritiva univariada (analise de frequéncias, de medidas de localizacdo e

elaboracdao de graficos), bivariada (analise de correlagcdes e regressao linear

simples).

3.4. Mineracao de dados dos contratos (data mining)

O processo de mineracao dos dados dos contratos passou por varias etapas:

1. Recolha da colecao

Transformacao dos documentos em texto

Processamento linguistico

2
3
4. Analise de conteudo
5

Classificacao
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Recolha da cole¢éo

Os dados usados na analise foram extraidos autonomamente do portal dos
contratos publicos, Portal BASE. Obteve-se toda a informacao publica a data de

fevereiro de 2021, associada a um total de 1.282.832 contratos.

A organizacao da informacdo publica neste site propiciou a organizagcao da
informacao em diferentes tabelas:

e Anuncios — a informacao publicada no Diario da Republica relativa a
procedimentos de formacao de contratos publicos;

e Entidades — concorrentes, adjudicantes e adjudicatarias;

e Contratos —informacao abrangente de cada compra publica. Contém mais
de 36 variaveis, desde a existéncia de critérios ambientais a indicacao do
local de execucao;

A compilacao de dados estendeu-se a informacao secundaria que acabou por nao
ser considerada na analise final, como é o caso dos textos integrais dos contratos e
das pecas concursais (programa de concurso, cadernos de encargos,
especificacdes técnicas, etc.). Em ambos os casos, descarregaram-se centenas de
milhares de ficheiros (em grande parte PDF, no caso dos contratos; e ZIP, no dos

procedimentos).

A cobertura da documentacao é mais reduzida do que sugere a descricao
apresentada no Portal BASE. Os contratos digitalizados estao disponiveis para
apenas 45,8% dos processos, desde 2008. Por outro lado, as peg¢as concursais so
comecaram a ser partilhadas em 2020. Entre as 48 mil compras com pecas, 99%
tinham um link funcional, mas apenas 50% disponibilizavam um ficheiro acessivel

para descarregamento.

Transformag¢do dos documentos em texto

O texto usado na analise proveio das descricdes de contratos retirados do Portal
BASE e da leitura dos documentos associados que foram descarregados. Os
ficheiros, em grande parte digitalizacbdes de documentos legais, foram
processados de modo a extrair o texto, através de um conjunto de passos que pode

ser resumido em:

1. separacao das paginas;
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2. conversao de cada pagina para imagem;
limpeza das imagens usando um filtro (Otsu, 1979);

4. reconhecimento dético de caracteres (Tesseract OCR* baseado em redes
neuronais);

5. afinamento do nivel de confianga desejado (escolhemos manter apenas
texto reconhecido com mais de 50% de confiancga).

Processamento linguistico

Dependendo das estratégias escolhidas para o uso do texto, para obter a sua
representacao computacional podem ser necessarios varios passos. Este trabalho

incluiu os seguintes:

e Lematizacao: reducao das palavras aos seus lemas — forma correspondente
a entrada lexicografica (Qi et al,, 2020);

e Eliminacao de stopwords: palavras com pouca informacao — e.qg,
preposicdes, conjuncoes, etc. (Bird et al., 2009);

e Eliminacao de simbolos de pontuacao;

e Selecao de palavras com mais de trés caracteres e sua classificagdo como
uma das seguintes classes gramaticais: nome, advérbio, adjetivo ou nome
proprio (Qi et al, 2020);

e Maiusculizagao: correcao da maiusculizagao das palavras com modelo
probabilistico treinado numa colecao de corpora criada pelos autores?,

¢ |dentificacao de colocacgdes: bigramas e trigramas relevantes, ou seja, duas
(bi) ou trés (tri) palavras numa so expressdao quando estas ocorrem
associadas um numero significativo de vezes (Rehurek & Sojka, 2020);

¢ |dentificacao das entidades mencionadas (NER, Named Entity Recognition):
trata-se de uma tarefa que visa extrair as entidades mencionadas nos textos.
O algoritmo utilizado para esta tarefa extrai as sequéncias de palavras que
identifica como entidades e classifica-as por tipo: pessoas, organizacdes,
locais ou como uma mistura das anteriores (diferentes abordagens podem
utilizar outros tipos de entidades)®.

4 https://github.com/tesseract-ocr/tesseract
5 Incluiu obras de Machado de Assis, artigos dos jornais Publico e Avante!, toda a Wikipédia portuguesa, e
discussdes no Parlamento Portugués; https://github.com/alvations/sacremoses

6 https://spacy.io
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Andlise de conteudo

Com o objetivo de caracterizar os contratos de acordo com o seu conteudo,
exploraram-se duas vias: o uso de um modelo probabilistico de topicos e a analise

do vocabulario.

A utilizacao de um modelo (probabilistico) de topicos tem como objetivo descobrir
os topicos/temas latentes que existem numa colecdo de documentos textuais.
Para isso, este tipo de modelos assume que um documento € uma mistura de
topicos e cada topico é definido por uma distribuicdao probabilistica de palavras. O
modelo de topicos utilizado para esta experiéncia foi o Latent Dirichlet Allocation
(LDA) (Blei, 2003, 2012; Rehurek & Sojka, 2010). Para determinar o numero de
topicos a usar realizaram-se varias experiéncias e analisou-se a coeréncia dos

tépicos.

A analise de topicos permitiu a identificacdo de um conjunto de termos, com base
NOS quais a equipa procedeu a uma primeira avaliacdo manual dos contratos de
compras publicas. Alguns exemplos de termos relevantes identificados sao:
prototipo, tracking, inovacao, inovador, ferramenta, piloto, open_source, eficacia,

eficiencia, incubadora, comercializacao, concecao, conceito.

Concluida esta fase de exploracao, deu-se inicio a procura sistematica de contratos

de compras publicas com interesse para o presente estudo.

Classificacdo

A estratégia adotada consistiu na classificacao automatica dos contratos de
compras puUblicas com recurso a modelos de aprendizagem automatica, adotando
uma estratégia supervisionada. Para tal foi necessario identificar a partida um
conjunto alargado de exemplos de cada uma das categorias em estudo (no
presente caso, contratos de CPI e outros contratos). Nao estando disponivel
nenhuma lista alargada de contratos classificados como CPI, elaborou-se um plano

de classificacao manual de contratos.

Numa primeira fase, comecamos por basear a classificacdo com base nos codigos
CPV (do inglés Common Procurement Vocabulary, ou Vocabulario Comum dos

Contratos Publicos), assumindo como CPl todos os contratos com CPV
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pertencentes a algumas secc¢des das classes 48, 72 e 737. Essa primeira classificacdo
foi utilizada para treino do modelo, que foi entdo utilizado para classificar

automaticamente os contratos que nao integraram o conjunto de teste.

De seguida, procedemos a uma analise detalhada das descricdes dos contratos
classificados de acordo com os métodos atras descritos. Concluimos que muitas
das classificacdes se revelavam desadequadas, pelo que procedemos a
reclassificacao manual de uma amostra alargada daqueles contratos (cerca de

cinco mil).

Nesta classificacao manual, assumimos como sendo CPl os contratos cuja
descricao remete para a aquisicao de um servico de desenvolvimento de uma
solugcdao inovadora ou para a compra de um produto inovador ainda nao
estabelecido no mercado; e como contratos nao CPI a aquisicao de servicos de
manutencao, atualizacao, formacao e outros, bem como a compra ou

licenciamento de produtos ja estabelecidas no mercado.

Os contratos classificados manualmente foram entao utilizados nos conjuntos de
treino e teste do modelo, sendo os resultados sujeitos a um Novo processo de
validacao manual, seguido de novo treino e teste, tendo em vista a melhoria do

desempenho do modelo.

Modelo de aprendizagem automadtica

O método utilizado para a classificacdao automatica dos contratos, tal como
ilustrado na Figura 5., € constituido por trés etapas: criagao das variaveis, equilibrio

do numero de exemplos, e classificacao.

7 Excluiram-se a partida as secc¢des cuja designacdo é dubia ou remete de forma clara para a aquisicdo de bens
ou servigos sem conteddo inovador.
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Figura 5. Diagrama do método de classificacdo
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Na primeira etapa, processaram-se os trés tipos de informacao usados para a

classificador —

Fonte: Elaboracao propria

classificacao (texto, categorias e valores). Contaram-se os tokens no texto das
descricdes, previamente processado (de acordo o descrito na seccao
“Processamento linguistico”) e removeram-se os termos gue ocorrem na maioria
dos documentos (ndo sao muito informativos), bem como termos incomuns. Esta
contabilizacao, por um lado, permite calcular uma representacao vetorial para os
documentos baseada em TF-IDF (Term Frequency-Inverse Document Frequency)
— um vetor em que cada elemento esta associado a cada palavra do documento
e resulta da combinacao de uma funcao da frequéncia dessa palavra no
documento e de uma fungdao do numero de documentos da colecao em que se
palavra ocorre — e, por outro, é usada para gerar variaveis latentes descobertas
através de técnicas de reducao de dimensionalidade que capturam informacao de
co-ocorréncia. As restantes variaveis escolhidas — trés categodricas e duas
numericas, retiradas da descricao dos contratos que constam do portal BASE —
sdo adaptadas para serem usadas no modelo, gerando-se varidaveis binarias por

cada categoria € hormalizando-se os valores dos precos e prazos de entrega.

Segue-se um balanceamento da amostra de treino, uma vez que os exemplos de
CPIl sao menos numerosos gue os restantes. A repeticao de exemplos na categoria

minoritaria, CPI, alivia o enviesamento do modelo na direcao da classificagao como
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«Qutros». Por sua vez, a eliminacao de exemplos da categoria maioritaria diminui
o desequilibrio. Estes ajustes geram um conjunto de treino mais equilibrado e

NnuMeroso.

Por fim, usamos o algoritmo LightGBM (Ke et al., 2017) para classificar os contratos.
Trata-se de um algoritmo baseado em arvores de decisao, que permite uma
aprendizagem robusta com poucos recursos computacionais, razao pela qual é

vastamente usado hoje em dia.

Em todas as etapas foram usadas funcdes com inumeros parametros ajustaveis, o
gue acarretou um vasto potencial de afinamento do modelo. Através de 10.000
testes aleatdrios, descobriu-se a combinacdao com melhores resultados. Sao
exemplos dos hiperparametros mais significativos testados: o nUmero de variaveis
latentes, na procura de topicos, o numero de copias de exemplos minoritarios, no

balanceamento dos exemplos, e a profundidade das arvores do classificador.

De um modo nao automatico, foram também testados variadissimos designs do
modelo, desde o tipo de variaveis usadas até ao tipo de classificadores. A escolha
da estatistica a otimizar foi uma decisao particularmente importante: apesar de
inicialmente se ter privilegiado a melhoria da precisdo do modelo, o uso da
estatistica F1 (que equilibra a precisdo do modelo com a sensibilidade®) trouxe os

melhores resultados para o que era pretendido neste estudo.

Por fim, apods a criacao do modelo de classificacao, o seu funcionamento assenta
na extracao dos valores das variaveis a partir da informacgao textual dos contratos

e na aplicacao do modelo.

3.5. Reflexao (entrevistas e Grupo Focal)

Tendo em vista validar os resultados obtidos através da analise documental, da
analise estatistica e da mineracao de texto, realizou-se no dia 22 de julho um grupo

focal com 10 personalidades nacionais com reconhecida experiéncia em compras

8 A precisdo de um modelo de classificacdo corresponde ao numero de predi¢cdes corretas sobre o total de
predicdes de uma dada classe; a sensibilidade corresponde ao nimero de instancias descobertas de uma classe
sobre o nUmero de instancias existentes dessa classe; por fim, a estatistica F1 corresponde a média harmonica
entre a precisao e a sensibilidade.
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publicas listadas na Tabela 7. Para além dos convidados estiveram presentes

guatro elementos da equipa, assumindo um deles o papel de moderador.

Tabela 7. Composicao Grupo Focal

Nome Entidade
Alexandra Pessanha IDD
Artur Mimoso MDN (ex-SPMS)
Bruno Figueiredo AICEP
Maria Joao Baptista CM Lisboa
Nuno Costa SPMS
Paula Alves CM Lisboa
Rui Costa Ubiwhere
Sandra Cavaca SPMS
Sandra Silva DGPM
Vera Amorim CeilA

Fonte: Elaboracao propria

A realizacao do grupo focal foi precedida por trés entrevistas, cada um de cerca de
1h30, a alguns dos participantes previamente selecionados (Artur Mimoso, Vera
Amorim, Nuno Costa e Sandra Cavaca). As entrevistas aconteceram nos dias 29/6,
6/7 e 9/7, respetivamente, tendo por objetivos principais: conhecer os
entrevistados, identificar outros potenciais convidados para o grupo focal e ajustar

os temas a debater.

A selecao dos convidados teve em conta a variedade de experiéncias com
diferentes tipos e procedimentos de CPI, a diversidade de entidades e areas de
governacao, e os diferentes papéis desempenhados pelas entidades envolvidas

(adjudicantes, fornecedores ou ambas).

Os topicos discutidos no grupo focal, anunciados com antecedéncias aos
participantes, foram:

1) A validacao do diagndstico preliminar da equipa sobre a utilizacao de
compras publicas para promover a inovacao em Portugal.

2) Identificagcao dos principais obstaculos que se colocam aos compradores
publicos portugueses a uma maior utilizagdao da CPI.

3) Priorizacao de medidas de politica publica necessarias para aumentar a
utilizacao de CPl em Portugal.
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A sessdao iniciou-se com uma breve exposi¢cao dos objetivos do estudo e dos
conceitos fundamentais utilizados, seguindo-se uma curta apresentacao por cada
participante das principias experiéncias de CPl em que estiveram envolvidos.
Depois das apresentagdes, o moderador conduziu o debate de modo a fazer
emergir uma visao partilhada sobre os topicos em debate. O um dos resultados a
destacar do grupo focal consistiu numa lista ordenada das principais razdes para

pouca utilizagcao de CPIl em Portugal, discutida entre todos os participantes.

Para nao penalizar a abertura e informalidade desejaveis das intervencdes, a sessao
nao foi gravada. Um dos membros da equipa ocupou-se da transcricao das
principais intervencoes. Esses elementos foram utilizados na elaboragao de varias

partes deste relatdrio, em particular das recomendacdes.

3.6. Limitacoes

Estimar o valor potencial do mercado da contratacdao publica de inovacao em
Portugal € um exercicio complexo dado o seu caracter inovador. Este trabalho tem
uma natureza exploratodria, tendo usado metodologias robustas e as melhores

fontes de informacao disponiveis.

A natureza exploratdria do estudo e a auséncia de dados especificos e de
metodologias testadas em estudos anteriores pode ter influéncia nos resultados
alcancados. Contudo, aplicando técnicas adequadas de benchmarking e usando
as melhores informacdes disponiveis — devidamente descontadas pelos niveis de
incerteza — conseguimos mitigar estes problemas e ter confianca nas estimativas

aqui apresentadas.

A falta de estudos académicos que diretamente abordem os fatores que
condicionam o valor de CPI ao nivel dos paises, foi ultrapassada através de uma
revisao da literatura mais ampla, cobrindo estudos que abordaram desafios e
obstaculos ao uso de CPl em diferentes contextos e efeitos da CPI nos sistemas de

inovacgao.

Por outro lado, a auséncia de dados oficiais para valores de CPI, a nivel nacional e
internacional, e a sua desagregacao por tipos de CPI e por setores de execugao,

implicou recorrer a Unica fonte de informacao disponivel e a sua analise critica e ao
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uso de técnicas de mineracao de dados recorrendo a area publica do portal BASE.
Note-se, no entanto, que a area publica deste portal nao inclui informacao sobre
todos os contratos realizados ao abrigo do Cédigo da Contratacao Publica, nem

inclui toda a documentacao relativa a cada contrato.

Finalmente, a situacao pandémica vivida ao longo da realizacao do estudo impediu
a realizacao presencial do grupo focal, tendo o mesmo sido realizado com recurso

a uma plataforma de videoconferéncia.
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CAPITULO 4

DETERMINANTES DAS COMPRAS PUBLICAS
DE INOVACAO: REVISAO SISTEMATICA DA
LITERATURA



4. DETERMINANTES DAS COMPRAS PUBLICAS DE INOVACAO:
REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA

4.1. Evolucdo da producao cientifica (bibliometria)

Esta seccao visa descrever a evolucao dos estudos sobre determinantes de CPIl ao
nivel do pais, identificados na pesquisa bibliografica que esteve na base da revisao
sistematica da literatura, quer em termos temporais, quer em termos dos
principais autores e das principais revistas académicas em gue os seus trabalhos

sao publicados.

A Figura 6. mostra a evolugao do numero de documentos publicados. As
publicagcdes mais antigas datam de 1984, tratando-se de uma obra seminal® sobre
o tema amplamente citada, onde o autor argumenta que as compras publicas
podem ser usadas para estimular inovacdes, sendo o seu impacto particularmente
importante quando os contratos publicos sao usados para criar produtos
totalmente novos, estimulando grandes mudancas tecnoldégicas (Rothwell, 19842,
b). O numero de estudos cresceu de forma muito incremental até 2010, ano a partir
do qual o numero de estudos que abordam os fatores que influenciam as CPI
aumentou rapidamente. Kundo et al. (2020) sugerem que este aumento
significativo pode ser parcialmente explicado pela crescente atencao da UE e dos
seus Estados-Membros ao papel do lado da procura e das compras publicas como
mecanismo de estimulo a inovacao decorrente da Estratégia de Lisboa, que se
traduziu no surgimento de novas diretivas para as compras publicas. Contudo,
pode-se considerar que esta area de investigacao ainda se encontra numa fase de

emergéncia (Obwegeser & Mduller, 2018).

2 Apesar de corresponderem a duas publicagdes distintas, trata-se, no essencial do mesmo trabalho, publicado
em duas revistas académicas distintas.
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Figura 6. Documentos analisados (por ano e cumulativo)
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Fonte: Elaboracao propria

Nota: *o ano de 2021 ndo esta completo, ja que a recolha de informacéo foi realizada em 09/02/2021
A maioria das publicagdes analisadas sao artigos publicados em revistas (Figura 7.),
com destague para um conjunto de revistas de elevado prestigio (Tabela 8),
nomeadamente a Research Policy. E ainda de destacar a diversidade de areas de
conhecimento das revistas, o que ilustra o caracter eminentemente
interdisciplinar do tdpico de investigacao e a sua dispersao por diferentes

disciplinas de referéncia (Obwegeser & Muller, 2018).

Figura 7. Tipo de Documentos Analisados
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Fonte: Elaboracao propria
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Tabela 8. Principais Revistas*

Revista N Quartil** Area e Categoria™*
Negdcios, Gestao e Contabilidade (Gestao
Tecnologia e Inovacgao; Estratégia e Gestao)
Research Policy 17 1 Ciéncias da Decisao (Ciéncia da Gestao e
Investigacao Operacional)
Engenharia (Diversas)
Negdcios, Gestdao e Contabilidade (Gestao
) Tecnologia e Inovacgao; Estratégia e Gestao)
Innovation 12 2 ) ) o ]
Ciéncias Sociais (Geografia, Planeamento e
Desenvolvimento)
Jeurnel o Pusiie 10 2 Ciéncias Sociais (Administracao Publica)
Procurement
Ciéncias do Ambiente (Gestao,
Science and Public 5 : Monitorizagao, Politica e Direito)
Policy Ciéncias Sociais (Geografia, Planeamento e
Desenvolvimento; Administragao Publica)
) Negdcios, Gestao e Contabilidade
Techno!ogu:al (Negécios e Gestdo Internacional; Gestdo
Forecasting and 7 1 Tecnologia e Inovacdo; Estratégia e Gest&o)
Social Change ] ) ) ) )
Psicologia (Psicologia Aplicada)
Negdcios, Gestdo e Contabilidade
(Estratégia e Gestao)
Journal of Cleaner Energia (Energias Renovaveis,
Production S 1 Sustentabilidade e Ambiente)
Engenharia (Eng. Industrial e da Producao)
Ciéncias do Ambiente (Diversas)
Negdcios, Gestao e Contabilidade (Gestao
Technovation 5 1 Tecnologia e Inovagao)
Engenharia (Diversas)
Economics of Negodcios, Gestao e Contabilidade
Innovation and New 3 1 (Estratégia e Gestao)
Technology Economia (diversas)
Ciéncias do Ambiente (Gestao,
International Monitorizagao, Politica e Direito)
Journal of Public 3 1 Ciéncias Sociais (Geografia, Planeamento e
Sector Desenvolvimento; Ciéncia Politica e
Management Relacdes Internacionais; Administracao

Publica)

Fonte: Elaboracao propria
Notas: *sao apenas listadas as revistas com mais de 2 artigos;
** usam-se os quartis do Scimago Journal Rank de 2020. Esta informacao reflete o prestigio
de uma revista através do se impacto em termos de citagdes. As revistas do primeiro
quartil (Q1) sao as mais prestigiadas;
*** sdo consideradas as areas e categorias de indexag¢ao no SRJ - Scimago Journal Rank; as
categorias dentro de cada area encontram-se entre paréntesis.
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O crescente interesse no tema fica patente no ndmero de autores envolvidos nas
publicacdes analisadas, que ascende a 345. Contudo, a grande maioria destes
autores (290) aparece associado apenas a uma publicacao. A Tabela 9. apresenta
0s autores que se destacam como mais produtivos na area. Alguns destes autores
(nomeadamente Edler, Edquist e Georghiou) a par do seu trabalho académico
estiveram envolvidos em iniciativas internacionais/supranacionais, ao nivel da UE

e da OCDE (Kundu et al.,, 2020).

Tabela 9. Autores com mais obras analisadas*

Autor N

Uyarra, E. 12
Zabala-lturriagagoitia, J.M. 12
Edler, J. 10
Edquist, C.
Kalvet, T.
Lember, V.
Rolfstam, M.
Georghiou, L.
Yeow, J.
Kattel, R.;

Li, Y.
Buchinger, E.
Crespi, F.
Flanagan, K.
Galindo-Rueda, F.
Gee, S.
Olsen, KM.
Reijonen, H.
Rigby, J.
Saastamoinen, J.
Tammi, T.
Valovirta, V.

Varela-Vazquez, P.

N BN NN W N NN NN NN N0 00 N 9 0 o o v

Vonortas, N.S.

Fonte: Elaboracao propria
Nota: *sao apenas listados os autores com mais de 2 documentos
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4.2. Conceito de CPI e sua operacionalizacdo nos estudos analisados

A revisao sistematica da literatura confirmou a falta de uma definicao clara de CPI,
ja mencionada noutros trabalhos (Kundo et al. 2020; Obwegeser & Muller, 2018).
Existe uma ampla gama de conceitos, cada um com 0s seus proprios raciocinios e
abordagens associados, que sao usados na literatura e na pratica para descrever o
estimulo da inovacao através da contratacao publica. A Tabela 10. apresenta as
definicdes com maior influéncia na literatura analisada. Pode-se observar que os
mesmos termos e abreviaturas sao usados para mais de um conceito. Com efeito,
é possivel encontrar pelo menos quatro termos, diferentes, mas fortemente
relacionados, na literatura analisada: Public Procurement for Innovation
(Compras Publicas para a Inovacao); Innovative Public Procurement (Compras
Publicas Inovadoras); Public Procurement of Innovation (Compras Publicas de
Inovacao); Public Procurement of Innovative Solutions (Compras Publicas de
Solucdes Inovadoras). A distincao entre compras publicas para a inovagao e
compras publicas de inovagao foi discutida pela primeira vez por Rolfstam (2015),
gue considera que o primeiro termo é mais restrito por estar associado a novas
tecnologias, enquanto o segundo abarca um leque maior de inovacdes.
Paralelamente, os varios autores propdem diferentes operacionalizacdes do
conceito e métodos diferentes de quantificacao do valor de CPI. Tudo isto dificulta

a comparacao dos resultados alcangados nos diferentes estudos.

A esta plasticidade conceptual e metodoldgica, acresce a indefinicdao ou falta de
consenso sobre o que € considerado como inovagao nos diferentes estudos
(Rolfstam, 2012). Alguns autores apontam para bens e servicos que ainda nao
existem, mas que podem ser desenvolvidos num periodo de tempo relativamente
curto (por exemplo, Georghiou et al,, 2014), enquanto outros defendem que nao é
necessario que a tecnologia seja completamente nova (por exemplo, Knutsson &
Thomasson, 2014). Neste sentido, alguns autores adotam explicitamente o
conceito de inovagao proposto ho manual de Oslo e consideram bens e servicos
novos ou Mmelhorados (por exemplo, Lember et al, 2011) e outros mencionam a
possibilidade de bens e servicos novos e a difusao e adocao de bens e servicos
existentes em novos contextos (por exemplo, Edquist & Zabala-lturriagagoitia,

2012).

10 Optou-se por deixar os termos em inglés para garantir que ndo perde significado na sua traducéao.
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Tabela 10. Diferentes conceitos de CP| usados nos estudos analisados

Termo Ideia central Definicao Operacionalizacdes
Aschhoff & Sofka (2009)
Myoken (2010)
Lember et al (2011)
Timmermans & Zabala-Iturriagagoitia (2013)
Public Procurement Uso das CP como instrumento da politica de Edler &

for Innovation

Innovative Public
Procurement

Public Procurement
of Innovation

Public Procurement
of Innovative
Solutions

inovacao, incluindo fases pré-comerciais

Uso das CP para solucionar “grandes desafios”

Uso das compras publicas para estimular a
inovacao nas organizagoes publicas e fornecer
bens e servicos inovadores a populagao

Uso das compras publicas como instrumento
para estimular a exploragao comercial de bens e
servicos inovadores que ainda ndo estao
disponiveis em larga escala, excluindo as fases
pré-comerciais

Georghiou (2007)

Edquist & Zabala-
lturriagagoitia
(2012

Rolfstam (2013)

Comissao
Europeia (2014)

Uyarra et al. (2014)
Vecchiato & Roveda (2014)
Caloghirou et al. (2016)
Castelnovo & Dal Molin (2020)
Castelnovo et al. (2018)
Detelj et al. (2015)
Alhola & Nissinen (2018)
Guerzoni & Raiteri (2015)
Casado (2014)
Farshchian et al (2020)
Ghisetti (2017)
Grillitsch et al. (2019)
Raiteri (2018)

GCee & Uyarra (2013)
Kalvet & Lember (2010)
Amann & Essig (2015)
Edler & Yeow (2016)
Chicot & Matt (2018)
Czarnitzki et al. (2020)
Dale-Clough (2015)
Sanchez-Carreira et al. (2019)

lossa et al (2018)

Fonte: Elaboracao propria

60



4.3. Tipo de estudo e objetos de analise

A analise das publicacdes selecionadas neste trabalho mostra um claro
predominio de estudos empiricos relativamente a trabalhos tedricos (conceptuais
ou de revisao da literatura), conforme se encontra patente na Figura 8. Muitos
estudos empiricos sao realizados com base em metodologias de investigacao
gualitativas (117 com meétodos exclusivamente qualitativos e 16 com métodos
mistos), geralmente sob a forma de estudos de caso individuais ou multiplos. Estes
estudos sao construidos, em grande parte, a partir de dados recolhidos através de
entrevistas ou da analise de documentos. Fornecem informacao detalhada sobre
as realidades analisadas, nomeadamente sobre os contextos organizacionais,
institucionais e politicos, mas os seus resultados ndao podem ser generalizados para

outros contextos.

O numero de trabalhos exclusivamente baseados em metodologias quantitativas
€ menor, mas tem vindo a crescer nos ultimos anos (Figura 9.), talvez em resposta
ao desafio lancado por alguns autores para o desenvolvimento de indicadores e
modelos de avaliacao que apoiem processos de tomada de decisao (Georghiou et
al., 2014; Peng & Cai, 2008). A realizacao deste tipo de estudos é dificultada pela
inexisténcia de estatisticas oficiais de CPIl ao nivel nacional, produzidas por
organismos nacionais e supranacionais, com excecao do recente estudo
promovido pela Comissao Europeia (Comissao Europeia, 2020a, 2021b). Os dados
utilizados nas analises quantitativas sao predominantemente recolhidos usando
inquéritos elaborados pelos autores, com diferentes operacionalizacdes das
variaveis relevantes (ver préxima seccdo), o que dificulta a sua comparacio. E de
salientar que os trabalhos que usam analises quantitativas tendem a estudar
impacto de CPI na capacidade de inovacdo do pais/regido/setor e no desempenho
das empresas contratadas (por exemplo, Dai et al., 2021; Dal Molin & Previtali, 2019;
Markovic-Hribernik & Detelj, 2016; Saastamoinen et al.,, 2018), nao procurando

identificar ou quantificar os fatores que influenciam o valor das CPI.
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Figura 8. Tipo de estudo de acordo com a metodologia utilizada
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Fonte: Elaboragao propria

Figura 9. Tipo de estudo de acordo com a metodologia utilizada, por ano
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Fonte: Elaboragao propria
Nota: *o ano de 2021 ndo estd completo, j& que a recolha de informacao foi realizada em 09/02/2021
Do ponto de vista geografico, a maioria dos estudos com uma componente
empirica centra-se na realidade de paises ou regides da Europa, sendo o Reino
Unido o mais frequentemente investigado, seguido dos EUA e da China. Varios

estudos (37) abarcam mais do que um pais/regido.
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Figura 10. Paises analisados
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Fonte: Elaboragao propria

Do ponto de vista setorial, quase metade dos trabalhos empiricos nao trata um
setor especifico (Figura 11.). Os setores mais estudados na literatura analisada
enquadram-se na area da saude, TIC e tecnologias limpas/ambientais. Este Ultimo
setor entronca na literatura das compras publicas sustentaveis ou ecoldgicas, que

tem vindo a ganhar popularidade (Kundo et al. 2020).

Figura 11. Setores analisados

= Sem setor especifico = Saude
= Industria (e outros seotres, incluindo manufatura) Cleantech
u Transportes u|CT
Energia e Ambiente = Setor defesa, aeroespacial, nuclear
= Qutros

Fonte: Elaboragdo propria
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4.4. Fatores determinantes da CPI

O primeiro resultado revelante da revisao sistematica da literatura é a auséncia de
estudos sobre valor (real ou potencial) de CPI e os seus determinantes ao nivel dos
paises. E reconhecida a existéncia de falta de dados sobre CPI, dificultando o
surgimento de estudos quantitativos (Detelj et al, 2015; Markovic-Hribernik &
Detelj, 2016). Existe, no entanto, um consenso Mais ou menos generalizado que,
apesar das suas potencialidades como um indutor de inovacao, o uso da CPI &

ainda reduzido na generalidade dos paises em que existem estudos (Uyarra, 2016).

Apesar de nao ter sido identificado nenhum estudo sobre os determinantes do
valor das CPI (ao nivel de um pais, regiao ou setor), a analise de conteudo dos
estudos selecionados permitiu a identificacao de um conjunto de fatores que
condicionam o uso das CPI e 0 seu sucesso na promog¢ao de inovacao (geralmente

designados por obstaculos ou desafios pelos autores).

Tal como descrito na secg¢ao 3.2, foi seguida uma abordagem indutiva em que os
fatores foram sendo identificados e agrupados em categorias, de forma interativa.

No final deste processo, foram identificadas cinco categorias de fatores:

p—

Qualidade e transparéncia das compras publicas
Qualidade da governacao das CPI
Sofisticacao das necessidades dos compradores

Capacidades dos compradores

G ENEN

Capacidades das empresas fornecedoras

A Tabela T1. sistematiza os resultados alcancados, revelando que a categoria mais
frequentemente abordada nos estudos analisados esta relacionada com as
capacidades dos compradores (ou seja, das entidades publicas) nas varias fases do
processo de CPI (63 estudos), seguida pela categoria associada a qualidade da

governacao (politica) das CPI (52 estudos).
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Tabela 11. Resultados do processo de codificacao

Categoria Fatores N“”.‘erONde
publicagdes
Transparéncia 19
Qualidade e transparéncia das o
compras publicas Concorréncia 5
(N =29) Complexidade e 4
burocracia
Apoio politico 7
Estratégia de CPI 9
Qualidade da governacgao das Coordenacio 23
CPI
(N = 52) Regulamentacao 26
Financiamento 9
Incentivos 1
Sofisticacao das necessidades
dos compradores - 1”2
(N =12)
Competéncias gestao CPI 28
Identificagcao necessidades 12
Definicao de especificagcdes 19
) Defini¢cdo de critérios de 12
Capacidades dos compradores selecdo
(N =63) .
Aversdo / Gestdo risco 24
Restricdes de recursos 8
Organizagao 1l
Interacao 28
Dimensao/idade 10
Capacidades das empresas Conhecimento CPI 12
fornecedoras
Capacidades 18
(N =28) tecnoldgicas/inovacao
Recursos financeiros 4

Fonte: Elaboracao propria
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As proximas seccdes apresentam de forma mais detalhada as pistas fornecidas
pela literatura analisada sobre os fatores que podem condicionar o nivel de CPI nos

paises, em cada uma das categorias.
Qualidade e transparéncia das compras publicas

A falta de transparéncia compromete o uso de CPI (Kim, 2014; Lember & Kalvet,
2014; Mourao & Cantu, 2014), devendo os compradores gerir cuidadosamente o
processo, garantindo a transparéncia em todos os momentos (Edler et al. 2005).
Delina et al. (2020) defendem que mercado deve ser transparente, permitindo a
identificacdo de fornecedores adequados, mas também a Vvisibilidade dos

compradores durante o processo de aquisicao.

Baark & Sharif (2014) referem que a contratacao publica deve ter em conta os
principios da responsabilidade (accountability), sendo importante ter em
consideracao que a transparéncia incentiva uma melhor compreensao entre
compradores e fornecedores e uma concorréncia aberta e leal (todos os
proponentes recebem as mesmas informag¢des para elaborarem as suas
propostas). Tal elimina a suspeita de favorecimento de um fornecedor em
detrimento dos restantes. Adicionalmente, Guarnieri & Gomes (2019) defendem
gue as boas praticas de CPI, baseadas numa abordagem estratégica, permitem

reduzir a incidéncia de fraude e corrupcao nos processos de compra.

Relativamente a transparéncia alguns autores mencionam explicitamente o fator
da concorréncia livre e justa como estando associado ao uso de CPI (Ghisetti, 2017,

Myoken, 2010; Thurbon, 2014; Vermeulen, 2011).

A complexidade e burocracia do processo sao vistos como outra barreira ao uso da
CPI (Edler & Uyarra, 2013; Edler & Yeow, 2016; Uyarra et al,, 2014), dificultando a
participacao quer de entidades publicas (compradores), quer de empresas
(fornecedores, particularmente os de menor dimensao) (Knutsson & Thomasson,
2014; lossa et al, 2018; Thurbon, 2014). Por outro lado, a complexidade tende a
favorecer a adocao de praticas ja usadas anteriormente e a evitar riscos, sendo

prejudicial a inovagao e consequentemente ao uso de CPI (Borg et al., 2006).
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Qualidade da governag¢do das CPI

Muitos estudos analisados salientam a importancia da qualidade da governacao

das CPI, com destaque para aspetos institucionais e politicos.

Edquist e Zabala-Iturriagagoitia (2012) discutem a importancia de usar as CPI para
resolver os chamados "grandes desafios". Os autores descrevem seis casos de
estudo e demonstram como as CPI podem contribuir para a resolucao desse tipo
de desafios e apresentam recomendagdes para mudar de “aquisicao tradicional

em praticas de aquisicao orientadas para a inovacao”.

E salientada a existéncia de diferentes niveis institucionais, implicando um elevado
esforco de coordenacao para uma utilizacdo eficaz da CPI, situacao que é
particularmente relevante na UE (Sanchez-Carreira et al.,, 2019). Neste contexto,
torna-se fundamental que o apoio dos decisores politicos de alto nivel seja muito
evidente, para que todas as organizagcdes cumpram as orientacdes politicas e para
sinalizar o apoio do risco envolvido em ac¢des concretas em todos os niveis de

decisao e atuacao (Edler & Georghiou, 2007; Uyarra et al., 2020).

Paralelamente, é necessario o desenvolvimento de uma estratégia de CPI. Para
Rolfstam (2009) é importante que todas as entidades publicas envolvidas na
aquisicao de inovagao estejam a operar de acordo com as mesmas normas
consistentes e tenham um entendimento semelhante das regras politicas em
vigor. Para tal, o autor sugere um sistema de monitorizagao robusto, incorporando
definicdes dos conceitos relevantes, atribuicao clara de papéis e responsabilidades,
indicadores-chave de desempenho, e definicao de objetivos e metas. A
coordenacao entre os diferentes organismos publicos € importante para agregar
a procura ou determinar o nivel adequado de intervencao (Rothwell, 1984a, 1984b).
Com efeito, o sucesso das iniciativas de CPIl depende de atividades de coordenacao
a todos os niveis institucionais, impedindo que politicas contraditorias entre as
partes interessadas levem ao seu fracasso (Rolfstam, 2009). Deve ser dada
particular atencao a discrepancias entre os objetivos apresentados pelo governo
nacional e as ferramentas e recursos disponiveis para as organizacdes
compradoras noutros niveis de decisao (Knutsson & Thomasson, 2014). Revela-se
particularmente importante a criacao de um quadro regulamentar favoravel as CPI
e gque abarque todas as questdes envolvidas (como por exemplo os direitos de
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propriedade intelectual) (Bjerkan et al.,, 2019; De Rosis & Nuti, 2018; Edler et al., 2015;
Yeow et al., 2015).

A estratégia de CPIl deve ser suportada por recursos financeiros adequados
(Bjerkan et al., 2019; Blanch et al., 2014; Cheng et al., 2018; Edler et al., 2015; Sanchez-
Carreira et al,, 2019). A estratégia de CPI| deve ainda estar articulada no seio da
politica de inovacao (Edler & Georghiou, 2007; Kattel & Lember, 2010; Lember,
Kattel & Kalvet 2014; Uyarra et al, 2014) e com as politicas setoriais (Edler &
Georghiou, 2007).

Os estudos mencionam ainda a necessidade de criar estruturas de incentivo que
promovam o uso da CPI e reconhecam e aceitem 0s riscos inerentes, ao nivel das
unidades organizacionais que suportam esses riscos (compradores) (Borg et al,

2006; Davis & Brady, 2015; Edler & Georghiou, 2007).
Sofisticagcdo das necessidades dos compradores

Outro fator mencionado na literatura refere-se a sofisticacao das necessidades dos
compradores. A literatura menciona a escassez de entidades com necessidades
avancadas e com elevados investimentos em I&D como uma barreira a CPI
(Mourao & Cantu, 2014). Reconhece-se que a estrutura da Administracao Publica
(AP) é relevante, ja que certos tipos de organismos publicos (universidades,
laboratorios de estado, hospitais) enfrentam mais frequentemente problemas que
exigem solug¢des inovadoras (Bianchini et al., 2019; Buccino et al., 2020). De acordo
com o estudo da OCDE (OCDE, 201), existe um potencial significativo para
aumentar a CPI através do reforco da capacidade de inovagao do setor publico,

nomeadamente para enfrentar desafios sociais e mesmo globais.

A sofisticacao e capacidade tecnoldgica dos utilizadores no setor publico é
particularmente importante quando estes sao o principal utilizador da inovagao
desenvolvida (Dewes et al., 2015; Li & Georghiou, 2016) ou quando atuam como

intermediarios no processo de inovacao (Landoni, 2017).

Por outro lado, as CPI sao suscetiveis de estimular mais a inovacao na fronteira da
ciéncia e nas areas mais intensivas em tecnologia (Castelnovo & Dal Molin, 2020;
Rothwell, 19844, 1984b), pelo que a solidez do sistema publico de I&D pode ser

associada ao uso de CPI (Besha & MacDonald, 2016).
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Finalmente, Buccino et al. (2020) mostram que o nivel de inovacao do pais

influencia positivamente o recurso ao dialogo concorrencial.
Capacidades dos compradores

Esta categoria de fatores esta associada ao facto de o processo de CPl ser complexo
e requerer uma ampla gama de capacidades e competéncias, que sao diferentes
face as compras publicas “normais” (Edler & Yeow, 2016; Timmermans & Zabala-

lturriagagoitia, 2013).

Sao muitos os estudos que mencionam as restricées de capacidades e recursos
nas entidades compradoras como uma das principais barreiras ao uso da CPI,
apontando para a adoc¢cao de novas abordagens e praticas, homeadamente
associadas a gestao estratégica, gestao de risco, coordenacao e comunicagao,
interacao de mercado, bem como a necessidade de capacitagao dos organismos
publicos para obterem as competéncias necessarias (Rothwell, 1984a, 1984b;
Valorvita, 2015). Alguns autores mencionam ainda que o uso de plataformas
eletronicas e de sistemas centralizados pode estimular o uso de CPI (Edler & Uyarra,

2013; Kim, 2014; Lember & Kalvet, 2014; Uyarra et al., 2014).

A identificacao das necessidades € mencionada em varios estudos. Os autores
salientam a importancia de capacidades para compreender e avaliar o mercado e
as suas oportunidades, tanto em termos do que ja é oferecido como em termos do
gue o mercado poderia entregar se solicitado pelo comprador (Edler et al., 2005).
Os compradores publicos devem ser capazes de compreender as necessidades e
as melhorias funcionais possiveis através da introducao da solucao inovadora
(Caloghirou et al., 2016; Edler & Gee, 2013; Edler & Georghiou, 2007; Sanchez-Carreira
et al,, 2019), bem como de expressar de forma clara e consistente as necessidades
a satisfazer pelo esforco inovador (Ghisetti, 2017). Desta forma, minimiza-se o risco

de sentirem que a solucao Ihes foi imposta (Blanch et al., 2014).

As necessidades tém que ser comunicadas ao mercado e ser traduzidas nas
especificacdes associadas a compra (Buchinger, 2017; Dewes et al., 2015; Edler &
Uyarra, 2013; Edquist et al.,, 2015; Rothwell, 19843, 1984b; Tammi et al., 2020). Aqui
destaca-se a competéncia para usar especificacdes funcionais (Bleda & Chicot,

2020; Caloghirou et al., 2016; Gregersen, 2010; Rolfstam 2013, Zelenbabic, 2015). Os
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autores também salientam a necessidade de alguma flexibilidade na definicao das
especificacdes. Nesta fase, o recurso a praticas que impedem variantes, como o uso
de especificacdes que sao muito prescritivas e a falta de abertura a ideias nao
solicitadas podem impedir a variedade em fases iniciais do processo que €
fundamental para o surgimento de inovacdes (Edquist et al., 2015; Uyarra et al,,

2014).

Os estudos também alertam para a importancia de capacidades associadas a
escolha dos critérios de selecdo da melhor proposta (Guarnieri & Gomes, 2019). E
necessario ultrapassar a tendéncia para confundir "o melhor custo-beneficio" com
"preco de compra mais baixo" (Thurbon, 2014), dando demasiado peso ao preco em
detrimento da qualidade ou da inovagao (Edquist et al., 2015; Ghisetti, 2017). Assim,
muitos estudos mencionam a necessidade de privilegiar o critério Proposta
Economicamente Mais Vantajosa (PEMV) para a escolha da melhor oferta no
processo de contratacdao publica (Edquist et al, 2015). Muitos compradores
continuam a utilizar o critério do preco mais baixo (LP), gue € mais simples de usar,

mas nao pode realmente avaliar a qualidade e a inovacao de uma oferta (Detelj et

al., 2015; Radicic, 2019).

Um vasto numero de estudos aborda a necessidade de ultrapassar a aversao ao
risco e a resisténcia a mudanca que caracterizam os compradores publicos
(Apostol, 2017; Edler et al., 2015; Edquist et al., 2015; Lenderink et al.,, 2016; Mwesiumo,
et al,, 2021; Rolfstam, 2012; Thurbon, 2014) e de promover uma cultura de gestao do
risco e de planeamento de longo prazo (Edler & Georghiou, 2007; Kalvet & Lember,
2010; Georghiou et al, 2014; Lember et al, 2011; Lember et al.,, 2015). Todas estas
alteracdes requerem mudancas no processo de compras publicas e também
mudancas organizacionais (Cruz & O'Neill, 2018; Edler & Georghiou, 2007; Edler &
Yeow, 2016; Leire & Dalhammar, 2018; Lenderink et al., 2016).

Por fim, a literatura aponta para um conjunto de capacidades associadas a
interacao com diferentes atores e partes interessadas (Florio et al., 2018; Gregersen,
2010; Li & Georghiou, 2016; OECD, 2011; Sanchez-Carreira et al., 2019; Shin et al., 2020).
Destaca-se a interacao entre compradores e fornecedores (Edler et al, 2015;
Edquist et al.,, 2015; Caloghirou et al., 2016; Li & Georghiou, 2016; Mourao & Cantu,
2014; Schmidt et al, 2018; Wesseling & Edquist, 2018), nomeadamente um

envolvimento proximo e precoce dos fornecedores no processo de aquisicao
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(Myoken, 2010; Zelenbabic, 2015). Alguns autores mencionam ainda a colaboragao
entre as organizacdes publicas (Knutsson & Thomasson, 2014), nomeadamente
para promover processos de aprendizagem (Uyarra et al, 2020) e evitar a

fragmentacao da procura publica (Edler & Uyarra, 2013).
Capacidades das empresas fornecedoras

Algumas caracteristicas especificas as empresas fornecedoras podem igualmente

influenciar a eficacia dos contratos publicos como catalisador de inovagao.

Varios estudos indicam que a dimensao e/ou a idade das empresas fornecedoras,
podem condicionar a sua participagcao em concursos. As empresas de menor
dimensao e mais jovens podem enfrentar obstaculos acrescidos no processo de
aquisicao (Uyarra et al, 2014). Numa revisao da literatura, Akenroye et al. (2020)
mencionam que as pequenas e médias empresas (PME) consideram a
participacao no processo compras publicas dispendioso e moroso, discutindo os
seguintes obstaculos: dificuldade em identificar oportunidades, restricdes internas
de recursos e capacidades (financeiros, recursos humanos, competéncias
informaticas, e administrativas); dificuldade em alinhar as suas propostas de

produtos/servicos com as necessidades especificas do setor publico.

Outros autores, destacam as capacidades tecnoldgicas e de inovacao dos
fornecedores. Aqui os obstaculos residem na falta de cultura de inovagao no tecido
empresarial (Mourao & Cantu, 2014), na capacidade para desenvolverem produtos
inovadores (Blinde et al., 2020) ou inovacdes radicais (Bianchini et al., 2019) ou na

capacidade de I&D (Castelnovo & Dal Molin, 2020).

4.5. Uma proposta de operacionalizacao dos fatores determinantes da

CPIl ao nivel dos paises

Algumas das categorias de fatores descritas na subseccao anterior remetem
predominantemente para fatores institucionais e politicos, enquanto outras
remetem predominantemente para fatores socioecondmicos. Assim, propde-se
gue o estudo do nivel de CPIl de um pais tenha em atencao uma multiplicidade de

indicadores que capturem as diferentes categorias de fatores, para além da
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consideracao do nivel de desenvolvimento do pais, que &, ele proprio um reflexo

do funcionamento das suas instituicdes, politicas e realidades socioeconémicas.

Tendo em consideracao a disponibilidade de indicadores publicados por
organismos internacionais identificados na seccao 3.3, propomos a seguinte
operacionalizacao das categorias dos determinantes do valor da CPI identificadas

neste estudo (Figura 12.), que serda adotada no proximo capitulo.

Figura 12. Proposta de operacionalizacdo das categorias de fatores encontradas

Qualidade / Transparéncia das CP Score de boa contratagao e seus
» componentes
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Capacidades das empresas » Qualificacdo, Estrutura produtiva, Des-
pesas das empresas I&D, Digitalizagao
dos negdcios

Fonte: Elaboracao propria
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CAPITULO 5

ESTIMATIVAS DO VALOR POTENCIAL DO
MERCADO DAS COMPRAS PUBLICAS DE
INOVACAO EM PORTUGAL



5. ESTIMATIVAS DO VALOR POTENCIAL DO MERCADO DAS
CPlI EM PORTUGAL: BENCHMARKING INTERNACIONAL DE
CPI

5.1. Diagnéstico do valor atual de CPI e distribuicao por setores

Para o calculo do valor atual da despesa em Compras Publicas de Inovacao (CPI)
em Portugal, em termos globais e pelos principais setores, recorremos a melhor
informacao disponivel. Para os paises europeus, a melhor fonte disponivel
atualmente é o relatério do estudo sobre CPI intitulado “Benchmarking of R&D
procurement and Innovation Procurement Investments in countries Qcross
Europe” que foi encomendado pela Comissao Europeia (doravante designado por
relatorio “Benchmark”)". Este estudo fornece estimativas para os investimentos

nacionais em CPI para o ano de 2018.

Segundo as estimativas do relatério Benchmark da Unido Europeia, a parte das CPI
nas Compras Publicas (CP), ou seja, o valor da intensidade das CPI (CPI/CP), para

Portugal foi de 4%, correspondendo a 1,274 milhdes de euros, em 2018,

Existem, porém, indicios de sobrestimacao dos valores no relatério Benchmark.
Comparando os valores estimados com os objetivos anunciados por varios paises
— apesar das especificidades de cada um dos objetivos, nomeadamente o facto de
frequentemente apenas incidirem nas despesas da administracao central (ver na
pagina 61 do relatdrio final de Benchmark (Comissao Europeia, 2021b) — é possivel
ter uma nocao desse desfasamento. O valor estimado para a Lituania é de 7,6%,
guando o objetivo oficial é de 5%; no caso da Finlandia esses valores sao
respetivamente 13% e 5%; nos Paises Baixos 12% e 2,5%; e na Franca 13% e 2% (Tabela

12).

T Comissao Europeia (2020a). Este relatdrio condensa a informacao quantitativa do estudo que Ihe deu origem,
cuja versao definitiva foi apresentada em janeiro de 2021: Comissédo Europeia (2021b).

2 Relembre-se, as Compras Publicas de Inovacgdo (CPI) incluem as compras de solugdes inovadoras (CSI) e as
despesas publicas em I&D entre as quais compras pré-comerciais (CPC).
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Tabela 12. Comparacao das estimativas do relatério de “Benchmark” para
Compras Publicas de Inovacao (em percentagem das compras publicas) com os
objetivos oficiais dos paises para 2018

Paises Relatorio Objetivo Oficial Desvio (em %)
Benchmark (%) (%)

Lituania 7,6 5 34
Finlandia 13 5 62
Paises Baixos 12 2,5 79
Franca 13 2 85
Média 65
Desvio-Padrao 23

Fonte: Elaboracao propria a partir de Comissao Europeia (2020a)

Adistribuicao dos desfasamentos permite estabelecer intervalos de confianca para
os valores reais. Os desfasamentos entre percentagens estimadas e objetivos
oficiais apresentam uma média de 65 pontos percentuais (i.e. a diferenca entre o
valor estimado e o objetivo oficial) e um desvio-padrao de 23 pontos percentuais.
Assumindo uma distribuicao normal dos desfasamentos para os restantes paises,
pese embora o reduzido numero de paises (30), o intervalo de confianca com nivel

de confianca de 95% para a média de 65 situa-se entre 0s 42,5 e 0os 87,5.

Tendo em conta que os objetivos adotados incidem frequentemente sobre a parte
mais importante das despesas publicas (as despesas da administragcao central),
mas nao sobre a integridade das despesas publicas, € admissivel assumir o valor
alto do intervalo de confianca com ponto médio 52,5 (a média mais metade do
desvio-padrdo, ou seja 65 - (23/2) = 52,5). Por outro lado, uma andlise de Z-score
demonstra que a probabilidade do desvio ser igual ou superior a 50% é de 75%
(Figura 13). Deste modo, é possivel concluir com alguma seguranca que a
percentagem de CPI nas compras publicas (CPI/CP) pode estar sobreavaliada em
cerca de 50%. Isto €, que os valores reais serao cerca de metade relativamente aos

valores estimados no relatoério “Benchmark’.
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Figura 13. Andlise de Z-score da distribuicdo dos desfasamentos
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Fonte: Elaboracao propria

Esta sobreavaliacdao pode ser sistematica e nao afetar a diferenca relativa entre os
paises. O estudo da Comissao aplicou a mesma metodologia e o processo de
calculo de forma consistente entre os paises g, por conseguinte, € razoavel concluir
gue a sobrestimacao tenha sido sistematica. Nesta medida, permanecem validas
as conclusdes acerca da posicao relativa dos paises em termos de contratacao
publica de inovacdo, e designadamente de CPI/CP. Sendo assim, apesar da
evidéncia apresentada dos desfasamentos, partimos do pressuposto que a
sobrestimacao é sistematica e que nao afeta a diferenca relativa de valores entre
paises. Em particular, mantemos a confianca na diferenca relativa do valor de CPI

de Portugal face aos restantes paises europeus.

Com efeito, com base na analise de incerteza face a melhor informacao disponivel,
consideramos prudente definir intervalos de valores para a estimativa atual de CPI
em Portugal. Em 2018, o valor efetivo entao situou-se entre 2,04% e 4,07% do total
de compras publicas, o que em termos absolutos corresponde a um valor entre
637 e 1274 milhdes de euros. A partir da comparagdo com 0s paises que ja
atingiram valores mais elevados de CPI/CP (ou seja, que revelam a adocdo de
melhores praticas) € possivel estimar o valor potencial das CPl em Portugal.
Seguidamente desenvolvemos uma comparacao internacional (sec¢cao 5.2),
complementando essa analise com uma bateria exaustiva de indicadores (seccao
5.3). Esta metodologia ira possibilitar a estimacao do valor potencial de CPIl que sera

apresentada no final do capitulo (seccao 5.4).
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5.2. Comparacao internacional de CPI por niveis de desenvolvimento

dos paises

Esta parte do trabalho tem como objetivo encontrar um valor tedrico para o
potencial de CPI de um pais com as caracteristicas de Portugal. Utilizamos a
comparagao internacional, considerando que o valor potencial das CPl em
Portugal sera semelhante as melhores praticas observadas em contextos
socioecondmicos proximos da realidade nacional. Entre outros fatores, a literatura
analisada sustenta que os fatores economicos, designadamente o nivel de
desenvolvimento dos paises, afetam as performances de contratacao publica de

inovacgao.

Tendo por base a melhor informacao disponivel constante no relatério Benchmark
da Unido Europeia, comegcamos por comparar 0s paises com estruturas
socioecondmicas semelhantes as portuguesas e que apresentam niveis mais
elevados de CPI. Esta comparacao permite identificar os paises que podem servir

de referéncia para boas praticas ou “benchmarks”.

A Figura 14. apresenta a relacao entre o peso das CPIl nas compras publicas e o PIB
per capita. O PIB per capita € um indicador tipicamente utilizado para comparar
as condicdes de vida dos paises. Por exemplo, este indicador esta fortemente
correlacionado com o Indice de Desenvolvimento Humano ou IDH (Prados de la
Escosura, 2015; Roser, 2014; Islam, 1995), apesar dessa relacao ser menos forte na

evolucao do IDH ao longo do tempo (Maddison, 2010).

Esta representacdo grafica revela uma forte relacdo entre o CPI/CP e o PIB per
capita. O coeficiente de determinacao é de 73% e o PIB per capita (em logaritmo
natural) é significante a mais de 99%. Esta regularidade empirica, em curva
logaritmica, relembra o comportamento assimptotico do efeito do aumento da
esperanca média de vida ou da literacia nos indicadores de desenvolvimento como
o IDH (Prados de la Escosura, 2015). Como nestes casos, 0 aumento do PIB per
capita tem um efeito maior na contratacao publica de inovagcao nos paises mais
pobres do que nos paises mais ricos. Esta é, portanto, a primeira grande conclusao
da comparacao internacional: existe uma regularidade empirica forte entre o peso

das CPI nas compras publicas e o PIB per capita e essa regularidade reproduz um
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padrao conhecido entre varidaveis que medem o nivel de desenvolvimento das

economias.

Figura 14. Correlacdo entre o peso das Compras Publicas de Inovacado nas
compras publicas e o PIB per capita dos paises no ano de 2018
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Comissao Europeia (2020, 2021).

Nota: a figura de baixo sublinha as regides relevantes para a comparagao internacional para

Portugal

Portugal apresenta niveis de contratacao publica de inovacao relativamente ao

valor (total) de compras publicas muito abaixo do nivel de contratacao médio para
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uma economia com o mesmo nivel de desenvolvimento. O peso das CPI nas
compras puUblicas aqui é cerca de metade relativamente a linha de tendéncia. Com
um nivel de desenvolvimento similar, a Lituania encontra-se sobre a linha de
tendéncia e apresenta um valor de CPI/CP de 7,60% que é praticamente o dobro
do valor portugués (4,07%). Esta € uma segunda grande conclusao do exercicio de
comparacao: o esforco de contratacao publica de inovagao como percentagem
das compras publicas em Portugal esta significativamente abaixo da média dos
paises europeus, tendo em conta o nivel de desenvolvimento da economia

portuguesa.

A Figura 14. (grafico em baixo) permite ainda identificar os paises relativamente
proximos que apresentam as melhores performances em termos de CPI/CP. Neste
sentido, é possivel reconhecer dois grupos a partir da analise grafica. Um primeiro
grupo é formado por paises com niveis de desenvolvimento relativamente
proximos e que apresentam valores de CPl em torno dos 10% das CP. Este grupo
inclui a Estonia, a Espanha e a média dos 30 paises que integram o relatdrio de
“Benchmarking”. Um segundo grupo € constituido por paises substancialmente
mais ricos e que apresentam niveis de CPl em torno dos 12% das CP. Neste grupo
nomeadamente encontram-se o Reino Unido, a Franca e os Paises Baixos. E
razoavel assumir que Portugal pode alcancgar os niveis de contratagcao do primeiro
grupo, com os quais partilha uma condi¢cao socioecondmica mais proxima, no
curto prazo; estes sao os paises de “benchmark” de curto prazo. Porém, atingir os
niveis de contratacao do segundo grupo ja requer uma alteracao estrutural que

exigira mais tempo; estes sao os paises de “bechmark” de longo prazo.

Por conseguinte, conclui-se que os paises “benchmark” de curto prazo apresentam
valores de CPI/CP que estdo entre duas vezes (Lituania) a duas vezes e meia
(Estonia, Espanha e média da UE-27) acima dos valores para Portugal (ver Figura
14., grafico em baixo, regido a amarelo). Por outro lado, o Reino Unido, Franca ou
Paises Baixos (excluimos os paises nordicos por terem niveis de PIB per capita
Muito superiores aos niveis portugueses como o triplo no caso da Noruega), sao
considerados como “benchmarks” de mais longo prazo, apresentando valores de
CPI/CP que sdo trés vezes superiores aos niveis atuais em Portugal (Figura 14,

grafico em baixo, regiao a verde).
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Antes de apresentar a estimativa do valor potencial de CPI para Portugal, vamos
ainda analisar o efeito de outros fatores socioecondmicos e de fatores institucionais
e politicos na performance dos paises em termos de contratacdao publica de

inovacgao.

Além do nivel de desenvolvimento, a literatura frequentemente aponta o esforco
ou a intensidade de investigagao e desenvolvimento (I&D) de uma economia como

uma das principais determinantes dos resultados em inovacao no setor publico.

A intensidade em I&D pode ter varios efeitos nas CPIl. Por um lado, trata-se de um
indicador da capacidade de um pais produzir novo conhecimento e inovacdes.
Neste caso, a intensidade em I&D é indicador de investimento em recursos
humanos, maquinas, instalacdes, etc., ou seja, de inputs necessarios ao Processo
de inovacao e que condicionam o potencial da oferta de I&D. Por outro lado, a
intensidade em 1&D é uma medida do estimulo da capacidade inovadora de um
pais pelo lado da procura. Deste modo, a intensidade em I&D condiciona a
capacidade de resposta de um pais a estimulos de inovacao, nomeadamente da
parte do setor publico por via das CPI. A intensidade em I&D pode ser, porém,
afetada pela evolucao das proprias CPI, as quais constituem um instrumento

adicional de estimulo da inovacao.

A Figura 15. mostra o efeito da despesa em I&D (em percentagem do PIB) e das
boas praticas de contratacao na relacao entre a percentagem das CPI e o PIB per
capita. O tamanho dos pontos evidencia diferentes niveis de intensidade de I1&D,
sendo que bolas mais pequenas correspondem ao grupo de paises com
intensidades até 1% do PIB. Os grupos seguintes incluem paises com mais de 1% a
2%, mais de 2% a 3% e, finalmente, as bolas maiores representam os paises que
investem em I&D mais de 3% do PIB. Por outro lado, as cores indicam o efeito das
boas praticas de contratacao, como estdo classificadas pelo Portal Opentender®.
As performances dos paises nesse indicador sao representadas por quartis, desde
o vermelho para os paises pior classificados no 4° quartil, até ao verde que sinaliza

0s paises com os melhores resultados no 1° quartil.

Bhttps://opentender.eu/pt/dashboards/market-analysis
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Figura 15. O efeito da intensidade de I1&D na economia e das boas praticas de
governacao no peso das Compras Publicas de Inovacao nas Compras Publicas
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Fonte: Elaboracao propria

A qualidade de contratacao afeta o peso das CPI nas compras publicas. A Figura 16.

mostra a distribuicdo das CPI nas compras publicas dos paises por quartil de

performance no ranking de boas praticas de contratacao (Good Procurement

Score). Portugal apresenta valores de contratacao muito abaixo dos valores

centrais dos paises pertencentes ao quartil 4. Porém, os quartis superiores como o

30U 0 2 (onde se situa a Espanha, assinalada na Figura) tém valores centrais ainda

superiores aos do quartil 4. Sendo assim, é possivel concluir que a melhoria da

qualidade de contratacao pode contribuir para aumentar o peso das CPI nas

compras publicas.
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Figura 16. Analise interquartil da percentagem de CPI no total de compras
publicas por quartil de performance no ranking de boas praticas de contratacao
(Good Procurement Score)
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Fonte: Elaboracao propria

Relativamente a intensidade em I&D é possivel observar que a excecao de trés
Casos, os paises do 4° quartil (a vermelho) apresentam niveis de CPI inferior a 8%
das compras publicas. Por outro lado, os paises com intensidades de I&D mais
elevadas (pontos maiores) apresentam niveis mais significativos de CPI (em % das

compras publicas), mas sao igualmente tendencialmente mais ricos.

A intensidade em I1&D influencia o peso das CPIl nas compras publicas. Estas duas
variaveis variam geralmente no mesmo sentido e a relacdo é forte (R? ronda os
40%) (Figura17,em cima). No entanto, a intensidade em I&D esta ainda fortemente
correlacionada com o nivel de desenvolvimento econdmico dos paises. Sendo
assim, mais estudos serdao necessarios para compreender o sentido da relagcao ou
da causalidade. No que concerne a posicao de Portugal, apesar de apresentar um
nivel de despesa em I&D (em percentagem do PIB) em linha com a dos paises da
sua dimensao (Figura 17, em baixo), tem uma percentagem de CPI nas compras
publicas muito baixa para o nivel de despesa em I&D em relacao a tendéncia
central. Este facto novamente denota o potencial de crescimento da contratacao

publica de inovacao em Portugal.
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5.3.

Figura 17. Correlacao entre peso das CPI nas Compras Publicas e peso das
despesas em I&D no PIB (em cima), e entre este ultimo e o PIB per capita (em
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Fonte: Elaboragdo propria

Fatores que condicionam o desempenho

conjunto de variaveis macroeconomicas.

70000 80000

em CPI nos paises de

Esta seccao visa apresentar analise dos fatores que condicionam o desempenho
em CPI nos paises de referéncia (benchmarks) de curto e longo prazo. Para tal,
recorre-se as categorias de fatores identificados na revisao sistematica da literatura

€ a sua operacionalizagcao (ver seccao 4.5), que sdao complementados por um
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5.3.1. Qualidade e transparéncia das compras publicas

A primeira categoria de fatores esta relacionada com a qualidade e transparéncia

das CP. A analise € baseada nos valores do score de boa contratacao, desagregado

nos seus diversos componentes, que sao apresentados na Tabela 13.

Tabela 13. Indicadores de Qualidade de Contratacao

Indicadores de

- oA L. Reino Paises
qualldadeNda Portugal Lituania Estonia Espanha Franca Unido Baixos
contratacgao

ggﬁ,‘ﬁgggfm (score 3,39 7,22 9,97 3,47 16,09 10,73 30,98
ranking #) (#31) (#27) (#25) (#30) (#22) (#H24) (#9)
Contratacao  publica
conjunta ou 0,75 14,29 3,33 0,35 0,44 9,06 3,10
centralizada
Leilao eletrénico 0 0 0] 0,87 1,42 1,56 0,26
Uso ~de acordos- g, 0 8,00 572 4893 7,06 3349
quadro
Uso da estrutura OMC 20,96 14,52 12,00 27,10 83,28 67,69 75,96
Inglés como lingua 5 100 17,86 0,13 0,79 - 429
estrangeira
Discrepancias entre
anuncio de
BgamEnte g oo 54,47 4467 80,86 81,02 8528 89,36
concurso e anuncio de
adjudicacao de
contrato
Transparéncia (score, 41,52 62,80 4727 87,07 75,31 73,90 81,90
ranking #) (#32) (#26) (#31) (#1) (#16) (#17) (#12)
Ano de Decisao de
Adjudicacdo em falta 2 0 0 EElE = e 0
Localizacao do 3,48 6376 96,17 7609 8627 4095 8877
Comprador em falta
DESMEEEDEO 100 100 100 100 100 100 100
Comprador em falta
Mercado em falta 12,26 87,44 49,92 71,97 79,59 99,7 99,64
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Percentagem de

campos-chave em 65,38 72,68 44 91 82,56 55,83 62,89 80,50

falta

Método do

Procedimento em 4729 3 1,82 97,04 97,86 78,83 84,47

Falta

Titulo em falta 3,72 90,14 53,73 99,45 81,2 99,84 99,83

Ano em falta 100 100 100 100 100 100 100
Integridade (score, 77,08 99,48 68,21 61,22 78,12 81,31 80,36
ranking #) (#18) (#2) (#26) (#30) (#17) (#12) (#14)

Contrato de 4754 4881 7027 4978 4055 6397 7788

proponente Unico

Publicacao de

lancamento de 100 100 478 17,01 94,51 100 100

CONCUrsos

Tipo de procedimento 13,29 98,26 99,19 92,73 96,06 98,39 99,8

PUREED €0 PEMRR0es  opay 100 100 90,72 8793 2826 9372

publicidade

Duragao do periodode g oo 100 100 8648 5254 8392 6368

decisao

Nova empresa 3473 91,67 72,73 24,69 19,43 29,21 78,6

Paraiso fiscal 99,57 96,67 100 99,71 99,54 99,17 2,46

Fonte: Elaboracao propria a partir das fontes indicadas na secgao 3.3 (valores referentes a 2018)

A Figura 18. mostra o posicionamento de Portugal face aos paises de referéncia no
score de boa contratacao, indicado igualmente o valor da intensidade das CPI nas
CP (apresentado nos retangulos junto ao respetivo pais). Fica claro o baixo
desempenho de Portugal na qualidade das CP, face a todos os paises de referéncia,
Jja mencionado na secc¢ao anterior. A analise dos trés componentes do score revela
gue Portugal apresenta um pior desempenho relativo na capacidade
administrativa (onde ocupa a 31° posicao do ranking elaborado pelo Opentender)

e na transparéncia (onde ocupa a 32° posicao).
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Figura 18. Score de boa contratacao

4,07
Portugal
80
. . 60 A
12,03 | Paises Baixos Lituania| 7,60
13,33 | Reino Unido Estonia | 9,96
12,87 | Franga Espanha | 9,53

Fonte: Elaboragao propria

Uma analise mais fina dos trés componentes do score de boa contratacao (Tabela
13. e Figuras 19. a 21.) permite uma melhor compreensdo das causas para o fraco
desempenho de Portugal neste dominio, revelando importantes fragilidades em

duas das trés dimensdes: capacidade administrativa e transparéncia.

Figura 19. Capacidade administrativa

Portugal
40

, . 30 . A -
12,03 | Paises Baixos Lituania | 7,60

13,33 | Reino Unido Estdnia

12,87 | Franga Espanha E

Fonte: Elaboragao propria
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Figura 20. Transparéncia
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Portugal
100
’ . 80 . ~ .
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Fonte: Elaboracao propria

Figura 21. Integridade

4,07

Portugal

12,03 | Paises Baixos % Lituania | 7,60
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12,87 | Franca Espanha | 9,53

Fonte: Elaboracao propria

De forma a aferir a relacdo entre os varios componentes e indicadores do score de
boa contracdao e o peso das CPI no total das CP procedeu-se ao calculo dos

coeficientes de correlagdao. A matriz resultante encontra-se no Apéndice 1.

Verifica-se que o indicador mais fortemente correlacionado (e o uUnico
estatisticamente significativo) com a intensidade de CPI dos paises se enquadra

no score de capacidade, estando associado ao uso da estrutura OMC no processo
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do concurso (r=0,57). Nesta area, Portugal devera aproximar-se dos valores dos

benchmarks de longo prazo, o que significa triplicar o valor, pelo menos.

Constata-se ainda que, das trés dimensdes do score de boa contracao, a
transparéncia € a que apresenta uma correlacdao mais forte com a intensidade de

CPI (r=0,34), seguido pela integridade (r=0,33).

Quanto a transparéncia, os resultados alcancados sugerem que Portugal proceda
a introducao de medidas que promovam o fornecimento de mais informacao ao
longo do processo de CPI, desighadamente em termos de localizacdao do
comprador (r=0,34 e valor muito incipiente face aos benchmarks de curto e longo
prazo), do mercado (r=0,28 e valor muito baixo face aos benchmarks de curto e
longo prazo) e do método de (r=0,27 e valor baixo face aos benchmarks de longo

prazo).

Quanto a integridade, os resultados sugerem a importancia de encetar esforcos
para reduzir os riscos associados a existéncia de proponentes Unicos (que implicam
uma intensificacdo da concorréncia), ja que este indicador apresenta uma
correlacao moderada (r=0,35) e alguma distancia face aos benchmarks de longo

prazo.
5.3.2. Qualidade da governac¢ao das CPI

A primeira categoria de fatores esta relacionada com a qualidade da governacao
das CPIl. Serd realizada uma analise quantitativa e qualitativa, a partir da
informacao disponibilizada no estudo de benchmarking promovido pela CE sobre

a qualidade das politicas associadas a CPI (Comissao Europeia, 2021b).

A Tabela 14. apresenta os valores dos varios indicadores para Portugal e para os
paises de referéncia (benchmarks de curto prazo e de longo prazo) e a Figura 22.
permite a visualizacdo do desempenho relativo dos paises, quer em termos dos
indicadores de qualidade das politicas quer em termos de intensidade de CPI
(retdngulos junto a designacao dos paises). Verifica-se que Portugal apresenta
valores muito modestos, sobretudo quando comparado com os benchmarks de

curto prazo.
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Tabela 14. Indicadores de qualidade de politicas associadas as CPI

A - Reino Paises
Indicador Portugal Lituania Esténia Espanha UE-27 Franca Unido Baixos
Definicdo oficial 40% 58% 70% 48% 496% 48% 53% 56%
Politicas horizontais 14% 57% 86% 43% 36% 36% 43% 57%
Politica de TIC 0% 0% 100% 100% 47% 50% 50% 50%
Politicas setoriais 0% 0% 0% 20% 14% 35% 50% 40%
Plano de agao 0% 0% 0% 0% 8% 0% 0% 44%
Metas de despesa 0% 50% 0% 0% 1% 50% 0% 50%
Sistema de o o o o o o o o
Mohitorizacao 0% 0% 50% 0% 13% 25% 25% 25%
Incentivos 0% 21% 29% 79% 22% 0% 50% 21%
Capacitacao 0% 46% 22% 31% 24% 31% 35% 57%
Mercado "amigo™da 5, 44%  49%  48%  44%  55%  48%  53%

inovacao

Fonte: Elaboragao prépria a partir das fontes indicadas na secgédo 3.3

Figura 22. Indicadores de qualidade de politicas associadas as CPI

e Defini¢do oficial
Plano de agdo

e Sistema de monitorizagdo
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13,33 | Reino Unido
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Fonte: Elaboragao propria
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De forma a aferir a relacao entre os varios indicadores de qualidade das politicas
associadas a CPIl e o peso das CPI no total das CP procedeu-se ao calculo dos
coeficientes de correlacao. A matriz resultante encontra-se no Apéndice 2.
Constata-se que as politicas setoriais, a capacitacdo e o mercado “amigo da
inovacao” apresentam correlacdes elevadas e estatisticamente significativas (0,70,
0,64 e 0,68, respetivamente). Os baixos valores registados por Portugal nas politicas
setoriais e na capacitacao (Tabela 14.) sugerem a necessidade de uma atencgao
particular nestas areas. As proximas secgdes apresentam uma analise detalhada

dos varios indicadores.
Defini¢cdo oficial

A Figura 23. mostra o posicionamento de Portugal e dos paises de referéncia no
indicador “Definicao oficial”, associado a existéncia de definicdes oficiais dos

conceitos relevantes, nomeadamente dos conceitos de CPI, CPC, I&D e CSl.
Figura 23. Definicdo oficial
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Reino Unido
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Esténia

Lituania

Portugal
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Fonte: Elaboracao propria

Portugal destaca-se por nao ter uma definicao oficial de compras de inovacao, CPC
ou CSI no quadro legal da contratacao publica, exceto para o setor da Defesa;
existe, no entanto, uma base legal para as compras de inovagao, que deriva das

diretivas de CP da UE.

Ha uma diferenca critica entre os paises de referéncia: A Estdonia e a Lituania
transpuseram a definicdo de CPC e CSI na sua legislagao de CP. Os Paises Baixos

transpdem a definicao de inovacao para a sua legislacao nacional de contratacao
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publica no seu Plano de Acao Nacional para CPI e nos guias do PIANNO (centro de
competéncia para as compras publicas) existe uma definicao de CPIl e CPC. Todos

0s paises identificam CPV correspondentes a I1&D.

Da analise resulta a recomendacao de incluir a definicdo de CPI no futuro no CCP
e a inclusao das definicdes de CPI, compras de I1&D, CPC e CSI em documentos de

orientacao especificos.
Politicas horizontais

No que se refere a politicas horizontais relevantes para as CPI, Portugal fica aguém
dos paises de referéncia (ver Figura 24.). Existe uma referéncia as compras de
inovacao na Estratégia Nacional de Investigagao e Inovagao para uma
Especializacao Inteligente (ENEI) e na Estratégia Nacional para as Compras

Publicas Ecologicas 2020 (ENCPE 2020).

Figura 24. Politicas horizontais

Paises Baixos
Reino Unido
Franga

Esténia

—

Litudnia

Fonte: Elaboracao propria

Na Estonia a Entrepreneurship Growth Strategy 2014-2020 do Ministério da
Economia € uma estratégia chapéu que cobre e interliga estratégias horizontais e
setoriais nas areas do empreendedorismo, politica regional e urbana, politica
economica e financeira, politica de CP, politica de I&D e inovacao. Esta estratégia
reconhece a importancia estratégica das CPIl e estabelece medidas do lado da

procura. Na Lituania quatro politicas horizontais consideram as CPI nas areas da
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economia, inovacgao, I&D e regional e as CPI foram um dos objetivos estratégicos
do programa do governo 2014-2020. Nos Paises Baixos as CPIl estao inseridas e sao
tratadas com importancia estratégica em quatro politicas horizontais:
empreendedorismo, compras publicas, inovacao e politicas de I1&D. Todos os outros
paises de benchmark tém as CPI incorporadas nas politicas horizontais de forma

mais extensa e com resultados mais concretos do que em Portugal.

O exemplo da Lituania pode ser seguido em Portugal, pois integra a CPl como
instrumento nas politicas regionais, economia, inovagao e I&D. O exemplo dos
Paises Baixos € interessante no que respeita ao empreendedorismo, pois prevé o
apoio das autoridades locais para as PME e start-ups participarem em contratos

de inovacao.
Politicas de TIC

Relativamente as politicas de TIC, verifica-se, em Portugal uma total auséncia de
ligacdo as CPl. Nem a Estratégia Portugal Digital nem a Agenda Digital
reconhecem as CPl como prioridade. Com excecao do caso da Lituania, a situagao
nos paises de benchmark é diferente (Figura 25.), existindo o reconhecimento do
papel fundamental das CPIl nas suas politicas de TIC. Portugal pode seguir a

mesma estratégia como forma de impulsionar a intensidade das CPI.

Figura 25. Politicas de TIC

paises sicos - |
reino unico |

—
Litudnia

Portugal

Fonte: Elaboracao propria

A “Digital Agenda 2020 for Estonia” define as compras de inovacao como

instrumento fundamental para o desenvolvimento da sociedade de informacgao.
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Em Espanha, a estratégia da Agenda Digital do Ministério da Energia, Turismo e
Agenda Digital utiliza as CPI para promover o desenvolvimento do setor das TIC e
o “Plan de Impulso a la Tecnologia del lenguaje” também refere as CPI. A agenda
digital dos Paises Baixos, de 2016, reconhecia o papel fundamental do setor publico
para impulsionar a digitalizacao como comprador de solucdes inovadoras. Neste
pais, o Ministério do Interior, responsavel pela digitalizacdo, esta atualmente a
desenvolver um plano de acao especifico para inovacao e aquisi¢ao de inovacao no

campo das TIC.
Politicas setoriais

Também ao nivel das politicas setoriais se verifica, em Portugal, uma auséncia de
referéncia ao papel das CPIl, em contraste com a generalidade dos paises de

referéncia, em particular dos benchmarks de longo prazo (Figura 26.).

Figura 26. Politicas setoriais

Paises Baixos

-
—
Esténia

Litudnia

Portugal

Fonte: Elaboracao propria

Em Espanha, os transportes publicos e a salde e servigos sociais sao os dois setores
(num total de 10) que integram as CPI nos seus planos de acdao ou abordagens
estratégicas. O programa “FID SALUD" tem como objetivo melhorar
sistematicamente os servicos de saude publica através e concursos anuais de
compras de inovacao. O programa envolve o0s servicos de saude regionais,
coordenados pelo Ministério da Saude. O “Plan de Innovacion por el transporte y
las infraestructuras 2018-2020" do Ministério dos Transportes e Infraestruturas

também reconhece a importancia estratégica das CPl no desenvolvimento de
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solugcdes inovadoras. Nos Paises Baixos, as CPl sao reconhecidas como uma
prioridade estratégica em quatro politicas setoriais: no setor do Ambiente, que
desenvolveu um plano de Acao de Aquisicdes Sustentaveis, tutelado pelo
Ministério da Economia e pelo Ministério de Infraestrutura e Gestdo da Agua; no
setor da Agua, por via da estratégia de compras da Union of Waterboards e do
Programa de Protecdo de Agua do Ministério de Infraestrutura e Gestao de Agua;
no setor da construcao, atraveés da Agenda de Construcao, tutelada pelo Ministério
de Infraestrutura e Gestao da Agua e pelo Ministério do Interior; no setor das obras
publicas (infraestruturas). O Rijkswaterstaat, organismo do Ministério de
Infraestrutura e Gestdo da Agua responsavel pela execucdo de obras publicas e
gestao da agua, desenvolveu um quadro politico especifico para a aquisicao de
inovacao e acrescentou a aquisi¢ao de inovagao a agenda de inovacao para a

moderniza¢cao das estradas nacionais, hidrovias, obras de construcao.

Com base na analise dos paises que tém politicas setoriais focadas nas CPI,
considera-se que o0s transportes, saude, ambiente, agua, construcao e

infraestruturas sao exemplos de potenciais setores com interesse para Portugal.
Plano de ag¢do

Em Portugal nao existe um plano de acao independente para as CPI, sendo esta

situacao comum a todos os benchmarks de curto prazo (Figura 27.).

Figura 27. Plano de acédo
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Fonte: Elaboracao propria
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Embora na Estonia nao exista propriamente um Plano de A¢ao para CPIl, no ambito
da estratégia “Entrepreneurship and Growth strategy 2014-2020", foram alocados
20 milhdes de euros a medida “State as a smart customer” e definidos objetivos,
acdes e um cronograma. Este programa ¢é gerido pela Enterprise Estonia (EAS),
uma organizacao publica que promove a politica empresarial e regional. As
atividades implementadas incluem formacao, seminarios e conferéncias, guias e

materiais de referéncia.

Os Paises Baixos tém um plano de acao nacional para CPI desde 2013, com ac¢des
e objetivos concretos que incluem a criacao de novos projetos de CPI, 0 aumento
do uso de instrumentos de CPI, ativar as autoridades locais e regionais e entidades
adquirentes nos setores da agua e saude para usar mais CPI, desenvolver
incentivos financeiros e um sistema de monitorizacdao. O desenvolvimento do
plano de acao é apoiado pelo envolvimento formal de algumas autoridades
contratantes relevantes para o plano de acao (governo nacional, autoridades
regionais e locais, compradores de agua e saude e outros compradores publicos).
O ator principal para a implementacao do Plano de Acao € o PIANOo - o Centro de
Competéncia para Compras Publicas. O PIANOo estabelece uma vez por ano uma

agenda com objetivos e iniciativas detalhados.

A curto prazo, Portugal podera reproduzir acdées como formagao, seminarios e
conferéncia, guias e materiais de referéncia como no caso da Estonia, mas a
médio/longo prazo podera realizar um plano de acdo mais estruturado tal como o
caso dos Paises Baixos. Deste exemplo é possivel retirar alguns elementos que
podem ser reproduzidos em Portugal: definicao de metas de CPI, compromisso
formal das entidades, definicdo de setores prioritarios estratégicos, criagao de

projetos CPI financiados, orcamento dedicado para o plano de acao.
Metas de despesa

Em Portugal ndo existem metas especificas para CPI, situacao que também ocorre

noutros paises de referéncia (Figura 28.).
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Figura 28. Metas de despesa para CPI
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Fonte: Elaboracao propria

Apesar de a Estonia ndao ter metas de despesa especificas para CPI, é importante
mencionar que na estratégia “Estonia 2020" foram definidas um conjunto de acdes
para promover a inovacao, incluindo o objetivo de aumentar a quota de 3% de CPI
até 2020, embora nao tenha sido produzido qualquer compromisso concreto. Na
Lituania o governo definiu uma meta de despesa de 5% para as compras de
inovacao até 2020, bem como uma meta de despesa especifica para todas as
autoridades nacionais, mas estas metas nao foram operacionalizadas por serem de

carater voluntario.

Os Paises Baixos sao outro dos poucos paises europeus com uma meta de despesa
para CPl de 2,5% dos gastos totais com aquisicdes publicas do governo central. Esta
meta refere-se ao conjunto de compras de inovacdo (compras de 1&D, CPC, CSI). E
aplicavel aos 6rgaos centrais e foi definida como uma meta ndao obrigatodria,
embora alguns compradores publicos (por exemplo, o Rijkswaterstaat) tenham

assumido formalmente o compromisso de atingir a meta de 2,5%.

Da experiéncia dos paises analisados, é possivel retirar algumas aprendizagens,
nomeadamente a falta de efetividade quando se define uma meta de despesa
para CPI que nao é obrigatdria e que nao define especificamente a que entidades

se aplica.
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Sistema de monitorizagdo das CPI

Em Portugal nao existe uma abordagem estruturada para medir a despesa em CPI

nem avaliar o impacto das CPI que foram realizadas.

Figura 29. Sistema de monitorizacao das CPI
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Fonte: Elaboracao propria

A Estonia tem um sistema de monitorizacao, mas nao existe uma estratégia para
medir os impactos das CPI. Desde 2015 as CPI sdo monitorizadas pelo Ministério da
Economia através de um questionario ex-post que sinaliza o tipo de compra e os
resultados obtidos com a contratacao. O questionario foi aplicado no registo de e-
Procurement através de quatro perguntas sim/ndo para compradores. Estd em

Curso uma nova ronda do inquérito, mas fazendo uma avaliacao em tempo real.

O método de medicao do indicador de desempenho definido pelo parlamento dos
Paises Baixos, em 2008, focou-se no processo (procedimentos de aquisicao que
promovem a inovacao utilizados pelos compradores publicos) e nao no resultado
da aquisicao. Este método foi usado para avaliar uma amostra de concursos do pais
da base de dados TED (acima do limiar da UE). As propostas foram avaliadas por
meio de pesquisa escrita, entrevistas de acompanhamento e pesquisa documental
e as CPI foram categorizadas de acordo com o seu nivel de inovagao: compras
gerais, com poucos sinais de inovacao e aquisicdes de inovagao, com sinais claros
ou fortes de inovacao. Em 2018, foi desenvolvida uma nova ferramenta que é
preenchida voluntariamente pelos compradores publicos e consiste num

guestionario para identificar até que ponto os contratos publicos concluidos foram
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contratos de inovacao. O método aplica-se a todos os tipos de contratos de
inovacao (contratos de I&D, incluindo CPC, e CSl), mas nao € sistematica e
amplamente aplicavel em todo o pais (por exemplo, apenas para autoridades

centrais).

A experiéncia destes paises mostra que a monitorizagao e identificacao dos varios
fatores suscetiveis de indiciar CPI pode ser realizada através de um questionario
aos compradores publicos. Uma das aprendizagens com os paises da comparacao
€ a necessidade de medir o ndmero de contratos de CPIl, mas também os

resultados de inovacao obtidos com estes contratos.
Incentivos

Em Portugal, ndao existe um mandato politico formal para o apoio financeiro das
CPIl. Quando consideramos os paises de benchmark, tal situacao s6 ocorre em

Franca (Figura 30.).

Figura 30. Incentivos
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Fonte: Elaboracao propria

A Estonia estabeleceu incentivos para as autoridades publicas implementarem CPI
com fundos europeus que nao envolviam fundos nacionais. Um numero limitado
de projetos recebeu financiamento, o que nao permitiu uma implementacao em
larga escala. A Estonian Entrepreneurship Growth Strategy 2014-2020, do
Ministério da Economia, tem uma medida de CPI - O Estado como consumidor
inteligente - no valor de 20 milhdes de euros cofinanciada pelo ESIF, que apoiam

todas as etapas da aquisicao, desde a identificacao da necessidade (preparacao e
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organizacao da aquisicdao, consultoria legal e setorial, gestao do processo de
aquisicao, aquisicao e execucao do contrato e aquisi¢cao, incluindo 1&D). A primeira
call em 2016 financiou trés projetos de entidades publicas. No entanto, o sistema
da Estonia ndo contempla incentivos pessoais para os técnicos de contratacao que

realizem CPI.

A Espanha criou incentivos financeiros e pessoais para promover o uso de
contratos de inovacao entre os compradores. Os incentivos financeiros foram
aplicados a projetos elegiveis para cofinanciamento do programa ESIF da UE,
conforme indicado nas prioridades de especializacao inteligente da Espanha e
centrou-se nos setores especificos da saude e seguranca. No dominio da saude, a
Espanha foi capaz de estimular uma implementacao mais ampla de CPIl. No
ambito do programa INNOCOMPRA-FID, existiam incentivos financeiros para CPI,
cofinanciados com fundos ESI através do programa FID (Fostering Innovation
through Demand) do FEDER. No periodo or¢camental de 2007-2013, foram
desenvolvidas 21 acdes de CPI, num montante global superior a 230 milhdes de
euros. No Programa 2014-2020, foram financiados 11 projetos, e o orcamento total
dedicado aumentou para € 300 milhdes. O Programa Operacional Espanhol para
o Crescimento Inteligente do FEDER 2014-2020 estabeleceu um apoio especifico
na forma de subvencdes ou empréstimos a organismos publicos a nivel nacional,
regional e local para fomentar a utilizacao de contratos de inovacao. Além disso, as
Estratégias Regionais de Especializacao Inteligente (RIS3) incluem a aquisicao de
inovacao entre os seus instrumentos. As regides mais ativas sao a Galiza e a
Andaluzia. Além do incentivo financeiro acima mencionado, financiado com
fundos da UE, a Espanha oferece empréstimos concedidos a compradores com o
orcamento nacional. O empréstimo cobre no maximo 50-85% no caso de CPC e
um maximo de 70% para outros tipos de compras de inovagao. No campo dos
incentivos pessoais, realizam-se anualmente os Prémios Nacionais de Inovacgao e
Design que tém uma modalidade especifica focada em Compras de Inovacao,
avaliadas diretamente pela DG Adjunta de Promocao da Inovacao da Secretaria-
Geral da Ciéncia e Tecnologia do MEIC (do inglés Ministry of Economy, Industry and

Competitiveness).
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Tendo em conta os paises da comparacao, o modelo de incentivos implementado
em Espanha parece particularmente interessante para ser replicado e adaptado

para Portugal.
Capacitacdo

Relativamente a este importante fator de contratacao, o grau de desenvolvimento
deste indicador é avaliado através de nove elementos: 1) Website central; 2) Boas
praticas; 3) Formacao/workshops; 4) Manuais/guias de orientacdo; 5) Servicos de
assisténcia aos compradores publicos; 6) Existéncia de documentos de concurso
modelo; 7) Existéncia de pré-aprovagao ou coordenac¢ao nacional para CPI; 8)
Redes de compradores CPI; 9) Centro de competéncia/one-stop-shop. A Figura 31.
compara o desempenho dos paises de referéncia no indicador de capacitacao,

revelando o atraso de Portugal neste dominio.

Figura 31. Capacitacao
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Fonte: Elaboracao propria

Em Portugal nao existe uma abordagem estruturada para a capacitacao em CPI
em todo o pais. Para além de algumas sessdes pontuais de sensibilizacao que nao
sdao especificamente adaptadas para CPIl, ndao foram identificadas medidas de
capacitacao para CPl implementadas de forma sistematica e regular. O GPPQ € a
entidade responsavel por fornecer formacao e assisténcia para a participacao da
comunidade cientifica e tecnoldgica nacional no Horizonte 2020, e neste ambito
também divulga as oportunidades de financiamento do Horizonte 2020 na area
das PPl e PCP.
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Na Estonia a Enterprise Estonia (EAS) € a organizagao designada para dar
assisténcia financeira, aconselhamento, oportunidades de cooperagao e formacao
para empresarios, instituicdes de I&D e os setores publico e sem fins lucrativos. Esta
organizacao fornece assisténcia na implementacao de projetos especificos de CPI
financiados pelo programa ESIF (fundos estruturais). As acdes de formacao cobrem
as diferentes etapas da aquisicao de inovacao, desde a definicdo do problema,
andlise de mercado, procedimentos legais da aquisicdo, resultados e licdes
aprendidas de aquisicdes de inovacao bem-sucedidas realizadas anteriormente. O
EAS também desenvolveu guias nacionais sobre contratos publicos de inovagao
que incluem todos os tipos de contratos de inovacao, explicam a ligagdo com o
guadro juridico da UE relevante, estao disponiveis gratuitamente, e sao aplicaveis
a todos os tipos de compradores publicos no pais. O Governo publica exemplos de
boas praticas de CPI,embora cubram todos os tipos de contratos de inovacao (sem

exemplos de contratos de I&D e CPC).

A Lituania implementou uma série de medidas de capacitagao e apoio para
sensibilizar e aumentar as competéncias dos compradores publicos. Em 2014, o
Ministério da Economia e Inovacao publicou no seu site central os guias sobre
compras de inovacao. O projeto “Promocao de novo tipo de contratagcao publica -
CPC e CSI" implementado pela agéncia para a ciéncia, inovagao e tecnologia
(MITA), tem uma série de atividades para aumentar as competéncias dos
compradores publicos, incluindo: organizacao de palestras e formacao para
compradores publicos sobre CPC e CSI; identificacdao (e apoio financeiro) de
especialistas para prestar assisténcia aos compradores publicos na organizacao e
execucao de CPC e CSI; consultas sobre CPC e CSI; elaboracao de metodologias
(incluindo modelos-tipo) de organizacao e desempenho de CPC e CSI; criagcao de
uma plataforma online sobre CPC e CSI; criacao de um centro de competéncias
nacional em compras de inovacao. A MITA pré-aprova a implementacao de CPC
(aprovacao da conformidade dos documentos do concurso com o regulamento
nacional da Lituania sobre CPC) e coordena a implementacao de CPC no ambito
do programa nacional, mas apenas em pequena escala e nao para todos os tipos
de contratos de inovacao (apenas CPC). A MITA foi designada, a partir de 30 de
junho de 2018, pelo governo para atuar como centro de competéncia nacional para

compras de inovagao no pais.
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Nos Paises Baixos o Centro de Competéncia nacional (PIANOO) realiza a maioria
das medidas para capacitar os compradores publicos em contratos de inovacao,
com excegao do fornecimento de modelos e de atividades para coordenar as
compras para varios compradores publicos. O PIANOo é financiado pelo Ministério
da Economia e Politica Climatica e desenvolve atividades de sensibilizacao e
capacitacao de CPIL. O PIANOoO reune especialistas em CPl numa rede de
cooperacao em “Aquisicao de Inovacao”, combina conhecimento e experiéncia,
aconselha compradores e fornecedores gratuitamente (mas de forma genérica,
nao fornecendo aconselhamento caso a caso para a preparagcao de CoONCUrsos
concretos) e recolhe e divulga exemplos de casos CPI num site central. O PIANOo
organiza workshops e eventos regulares com o objetivo de informar os
compradores publicos sobre CPI. O programa ZENIT promove a colaboracao entre
a regiao Flamenga da Bélgica e os Paises Baixos para promover aquisi¢coes de

inovacao transfronteiricas.

Dado que em Portugal as medidas de capacitagcao sao muito incipientes, o pais
podera ter beneficio em seguir os exemplos dos paises de referéncia — em especial

0s casos da Esténia e dos Paises Baixos.
Mercado “amigo da inova¢do”

Este indicador sintetiza em que medida os mercados nacionais de compras
publicas incentivam a implementacéo de compras de inovacdo. E composto por
dois subindicadores que medem: i) O uso de técnicas especificas para fomentar a
inovacao nas compras publicas, nomeadamente o regime de direitos de
propriedade intelectual (DPI), a quantidade de propostas avaliadas de acordo com
O critério da proposta economicamente mais vantajosa (PEMV), e o grau de
utilizacao de variantes e de praticas de consulta preliminar ao mercado; ii) A
abertura dos mercados nacionais de contratos publicos as inovacdes de todo o
mercado uUnico da UE, que inclui o nivel de concorréncia e de transparéncia dos
contratos publicos. A Figura 32, revela o desempenho de Portugal face aos paises

de benchmark.
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Figura 32. Mercado “amigo da inovacao”
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Fonte: Elaboracao propria

Em Portugal nao existe um regime por defeito para a distribuicdo de direitos de
propriedade intelectual (DPI) entre compradores e fornecedores. E da
responsabilidade individual de cada comprador especificar claramente a alocacao
dos DPI no contrato e nos documentos do concurso, de modo a estimular a

inovacgao.

Na Estonia a lei de contratos publicos ndao aborda a questao dos DPI, mas o guia
sobre CPI publicado pelo Enterprise Estonia (EAS) destaca que os compradores
publicos devem decidir antes do lancamento do procedimento de aquisi¢cao, qual
€ a sua estratégia de DPI e que devem comprar apenas os direitos de que
realmente precisam (que normalmente sao direitos de uso) porque as exigéncias

sobre direitos de DPI afetardao o preco da aquisi¢cao publica.

A legislacao espanhola de contratacao publica contém elementos de um regime
padrao para a atribuicao dos DPI que estimula a inovagao e permite ao comprador
publico usar os resultados da contratacao na execug¢ao de suas tarefas publicas:
atribui por defeito sempre os direitos de utilizagcao ao comprador publico. No
entanto, ndao existe um regime padrao para todos os tipos de aquisicdes publicas

nem para a atribuicao de direitos de propriedade de DPI.

Nesta questao do regime de DPI por defeito Portugal podera adotar o exemplo da

Espanha e fazer referéncia a estas questdes nos guias de CPI.
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Relativamente aos critérios de avaliacao das propostas, em Portugal apenas 35%
dos procedimentos de contratacao publica foram adjudicados com base em
critérios que Nao se baseiam apenas no preco mais baixo, existindo, portanto, uma
subutilizacao estrutural dos critérios de avaliagao das propostas baseados ha PEMV
nos procedimentos de contratacdao. Portugal devera aproximar-se da média
europeia de 42% a curto prazo e seguir os exemplos da Espanha (70%) e Paises

Baixos (83%) a longo prazo.

Quanto ao grau de utilizagdao de variantes e de praticas de consulta preliminar ao
mercado, Portugal permitiu a utilizacao de variantes em 1% dos procedimentos.
Todos os paises analisados se encontram abaixo da média europeia de 4%. A
Estonia e a Espanha apresentam um valor que € o dobro de Portugal (2%).
Portanto, Portugal devera promover a possibilidade de variantes na contratacao

publica de forma a aproximar-se da média europeia de 4%.

Portugal utilizou Consultas Preliminares de Mercado em menos de 1% dos
procedimentos, valor que devera aumentar significativamente até aos 9% da
meédia europeia a curto prazo e a médio prazo devera ter em vista o exemplo dos

Paises Baixos (48%).

Em termos do nivel de concorréncia, em Portugal o nivel de concorréncia do
mercado nacional de contratos publicos é de 89%. Este valor aproxima-se do dos
paises da comparacao (Estonia 87%; Espanha 85%; Paises Baixos 89%) e esta
ligeiramente acima da média europeia de 84%, mas ainda abaixo do nivel

satisfatdrio de 93% estabelecido pela UE.

Tal deve-se ao facto de, embora a percentagem de contratos para os quais foi
organizado um concurso publico seja bastante elevado (99% contra os valores para
Estonia de 94%, Espanha 92% e Paises Baixos 94%) e acima da média europeia, a
percentagem de contratos com mais do que um proponente de 78%, um valor
baixo quando comparado com os valores dos paises em consideracao (Estonia

80%; Espanha 77%; Paises Baixos 84%) e estando abaixo da média europeia de 94%.

Portugal deve tentar aumentar o numero de proponentes Nnos concursos publicos,

de forma a seguir o exemplo dos Paises Baixos e aproximar-se da média da UE.
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Finalmente, em relacao ao nivel de transparéncia dos contratos publicos, Portugal
atinge o valor de 14%, ficando abaixo dos paises de referéncia (na Estonia é de 69%;
na Espanha de 46% e nos Paises Baixos de 58%). Este valor esta significativamente
abaixo da média europeia de 45% e do nivel satisfatorio de 66% estabelecido pela
UE. Todos os subindicadores estao abaixo da média europeia: o nivel de informagao
fornecida pelas autoridades publicas sobre o procedimento de contratacao é
limitado, sendo o desempenho negativo principalmente motivado pela elevada
percentagem de contratos com falta de informacao sobre o convite a
apresentacao de propostas e a elevada parcela de aquisicbes sem numeros de
registo do comprador, tornando dificil para os fornecedores identificarem os

compradores publicos e as agcdes de compra.

Logo, Portugal deve melhorar o nivel de informacao fornecida pelas autoridades
publicas sobre o procedimento de contratacao e aumentar a transparéncia,

seguindo o exemplo da Estoénia.
5.3.3. Sofisticacao das necessidades dos compradores

Esta seccao apresenta os resultados da analise dos dois indicadores de sofisticacao
das necessidades dos compradores: peso das despesas publicas em I&D no PIB e
compras publicas de produtos sofisticados, cujos valores se encontram na Tabela

15.

As figuras 33 e 34 permitem uma visualizacao mais imediata do posicionamento
de Portugal face aos paises de benchmark, revelando um desempenho
relativamente mais fraco em termos de despesa publica em I&D (em percentagem
do PIB). A matriz de correlagcdes (Apéndice 3) entre os indicadores de sofisticacao
das necessidades considerados neste estudo e a intensidade de CPI (no total das
CP) sugere que Portugal podera aumentar o valor de CPl aumentando a
participacao da AP em compras publicas de produtos tecnologicamente
avancados (o coeficiente de correlacdo é elevado r=0,63 e estatisticamente
significativo). A intensidade da CPI nao parece correlacionada com a intensidade
da despesa publica em I&D, embora esteja fortemente associada com a

intensidade da despesa total em I&D (discutida na sec¢cao anterior).

105



Tabela 15. Sofisticacao das necessidades dos compradores

UE- Reino Paises

Indicador Portugal Lituania Estonia Espanha 27 Franca Unido Baixos

Despesas publicas em
I&D/PIB, % 0,07 0,21 0,16 0,21 0,25 0,27 on 0,13

Compras publicas de
produtos tecnoldgicos
avancados 3,50 3,00 3,70 3,20 350 380 3,80 4,00

Fonte: Elaboragao prépria a partir das fontes indicadas na secgdo 3.3 (valores referentes a 2018)

Figura 33. Despesa Publica em I&D (% do PIB)
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Fonte: Elaboragao propria
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Figura 34. Compras publicas de produtos tecnologicos avancados (1-7)
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Fonte: Elaboragao propria

5.3.4. Capacidades dos compradores

A capacidade dos compradores € analisada recorrendo a indicadores associados a
digitalizacao dos servicos publicos (em termos de score e de ranking) e a
capacidade administrativa (em termos de score e de ranking), encontrando-se os

valores para Portugal e paises de referéncia na Tabela 16.

Tabela 16. Capacidade dos Compradores

Reino Paises

Indicador Portugal Litudnia Esténia Espanha Franca Unido  Baixos
e-Government (score) 63,70 69,50 79,40 73,70 58,40 60,60 75,50
e-Government (ranking) 9 7 1 6 15 13 4
CejoCleEeles 339 7.22 9.97 3.47 1609 1073 3098

administrativa (score)

Capacidade

administrativa (ranking) 31 27 25 30 22 24 9

Fonte: Elaboragao prépria a partir das fontes indicadas na secgdo 3.3 (valores referentes a 2018)

O posicionamento relativo de Portugal em termos de capacidade administrativa ja
foi analisado na seccao 531, visto que esta capacidade integra o score de
qualidade de contratacao.
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Relativamente a digitalizacao dos servicos publicos, o desempenho de Portugal (9°
do ranking) € superior ao de varios paises de referéncia (nomeadamente
benchmarks de longo prazo). A existéncia de uma forte correlagcao entre este
indicador e a intensidade de CPI (r=0,66, ver apéndice 4), sugere que melhorias
adicionais a este nivel estao associadas a um aumento do peso da CPIl no nosso
pais.

Figura 35. e-Government (Servicos Publicos Digitais) (score)
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Fonte: Elaboragao propria

5.3.5. Capacidades das empresas fornecedoras

A capacidade das empesas fornecedoras é analisada com base em indicadores da
estrutura produtiva, em termos de emprego em setores intensivos em tecnologia
e conhecimento, dos investimentos das empresas em I&D, da populagao com
educacao terciaria e da digitalizacao dos negécios (score e ranking). A Tabela 17
exibe o valor destes indicadores para Portugal e para os paises de benchmark. A
matriz de correlacdes (Apéndice 5) revela que todos os indicadores considerados
nesta dimensao tém uma correlacdo estatisticamente significativa com a
intensidade de CPI, sendo a correlacao particularmente elevada nos indicadores
de digitalizacao dos negodcios e de despesas das empresas em |1&D, como seria

esperado (dados os resultados da revisao da literatura).
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Tabela 17. Capacidade das empresas fornecedoras

UE- Reino Paises

Indicador Portugal Lituania Esténia Espanha >7 Franca Unido Baixos

Parte do emprego na

industria (NACE C), % 17,2 15,7 18,8 12,6 16,6 12,2 9,2 10,3
da qual em Industria de
intensidade tecnoldgica 19,2 139 21 319 375 36,5 395 30,6
média e alta, %

Parte do emprego nos

servicos (NACE G-N), % 41,4 40 40,9 49,3 41,4 41,1 452 46,8

da qual em servicos
intensivos em 30,7 25 31,7 31,3 343 373 39,8 399
conhecimento, %

Despesas das empresas em

18&D/PIB, % 0,69 0,39 0,60 0,70 1,45 1,44 1,17 1,42
. o o

Populagao com 37 ciclo, % da 44 57,6 472 424 394 462 488 494

populacao com 30 a 34 anos

Integracao de tecnologias 48 48,4 381 447 396 382 486 59

digitais (Negocios) (score)

Integracao de tecnologias 1 8 17 9 ) 16 7 5

digitais (Negdcios) (ranking)

Fonte: Elaboracao propria a partir das fontes indicadas na secgdo 3.3 (valores referentes a 2018)

A estrutura produtiva portuguesa apresenta um desempenho inferior a
generalidade dos paises de benchmark (sobretudo dos de longo prazo) em termos
de peso do emprego industrial em setores de intensidade tecnolégica média e alta

e do emprego em servicos intensivos em conhecimento (Figuras 36 a 38).
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Figura 36. Estrutura Produtiva (Emprego)
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Fonte: Elaboragao propria

Figura 37. Percentagem do emprego em Industrias de Alta e Média Intensidade

Tecnologica
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Fonte: Elaboragao propria
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Figura 38. Percentagem (%) emprego nos servicos Intensivos em Conhecimento
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Fonte: Elaboragao propria

Jd no que se refere a qualificacdo da populacdao, Portugal apresenta um

desempenho inferior a todos os paises de referéncia (Figura 39).

Figura 39. Percentagem (%) da populacdo (30 a 34 anos) com educacdo
tercidria
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Fonte: Elaboragdo propria

As despesas empresariais em I&D (em percentagem do PIB) exibem um
desempenho relativo inferior face aos paises de benchmark de longo prazo (Figura

40). A elevada correlacao deste indicador com a intensidade de CPI sugere a
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necessidade de intensificar estes investimentos e reforcar as capacidades de I&D e
inovacao das empresas para aumentar o uso de CPl em Portugal —sendo certo que
a intensidade da CPIl € ao mesmo tempo consequéncia e causa do peso da I&D e

da inovacao empresarial no pais.

Figura 40. Despesas das empresas em |I&D (% do PIB)
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Fonte: Elaboragao propria

O panorama em termos de digitalizacao dos negdcios é mais favoravel a Portugal,
sendo o seu desempenho superior a média da UE e a dois paises de referéncia. A
forte correlagcao entre este indicador e a intensidade de CPI, sugere a necessidade

de continuar a investir neste dominio.
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Figura 41. Integracdo de Tecnologias Digitais (Negocios) (score)
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5.3.6. Indicadores macroeconéomicos

Finalmente, considerou-se importante incluir na analise um conjunto de
indicadores macroecondmicos que refletemn a competitividade da economia
portuguesa (Tabela 18 e Figuras 42 a 45). Destes indicadores destacam-se, pela
elevada correlagdao com a intensidade em CPI (Apéndice 6), a Produtividade Total
dos Fatores (onde Portugal apresenta o segundo pior desempenho entre os paises
de bechmark) e o prémio de risco-pais (onde Portugal apresenta o pior
desempenho). Estes dois ultimos fatores podem constituir-se como importantes

barreiras para o aumento de CPl em Portugal.
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Tabela 18. Indicadores Macroeconomicos

Reino Paises

coa . L. UE-

Portugal Lituania Esténia Espanha 5 Franca Unido Baixos
Crescimento médio
do PIB, % 2,39 3,77 4,55 2,15 1,84 1,51 1,38 2,17
Produtividade Total
dos Fatores 64,12 70,54 62,45 84,12 7575 90,33 77,81 92,59
(EUA=100)
Entrada liquida de
IDE, % 3,60 2,10 470 3,00 2,60 1,60 5,90 5,40
Prémio de Risco do
Pais, % 2,13 1,16 0,68 1,55 - 0,48 0,59 0

Fonte: Elaboragao prépria a partir das fontes indicadas na secgdo 3.3 (valores referentes a 2018)
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Fonte: Elaboragdo propria
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Figura 43. Produtividade total dos fatores
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Fonte: Elaboragdo propria

Figura 44. Entrada liquida de IDE (%)
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Figura 45. Prémio de Risco do Pais (%)
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5.4. Valor potencial de CPI a curto e médio-prazo

A Tabela 19. apresenta o valor atual e o valor potencial das Compras Publicas de
Inovacao, em termos absolutos e em relacao ao total de compras publicas. Como
calculado na seccao 5.1, estima-se que o valor atual das CPI se situe entre os 2,04%
e 0s 4,07% do total de compras publicas, o que em termos absolutos corresponde
a 637 e 1274 milhdes de euros. E possivel estimar o valor potencial das CPI em
Portugal através da comparagcao com o conjunto de paises que servem de
referéncia (“Benchmarks”) para as nossas analises. Deste modo, identificamos um
valor anual de CPI entre 5% e 10% das despesas publicas ou, em termos absolutos,
de 1,593 a 3,185 milhdes de euros. Se compararmos com as melhores praticas ou
“Benchmarks” de longo-prazo, o valor potencial aumenta para 6 e 12% ou, em

termos absolutos, entre 1,911 e 3,823 milhdes de euros.
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Tabela 19. Valor atual e valores potenciais de Compras Publicas de Inovacao, em
termos relativos e absolutos (ano de referéncia: 2018)

cPl;/ Percentagem das CPI nas Milhdes de
compras publicas (%) Euros
CPlpr . .
Baixo* Alto** Baixo*  Alto**
Portugal 1 2 4 637 1274
Paises de
benchmark (ES, 2,5 5 10 1593 3185
EE, LT)
Paises de
SENEIRENK e 3 6 12 191 3823

longo prazo (UK,
FR, NL)

Fonte: Elaboracao propria
Notas:
* Limite inferior, corresponde a metade da estimativa do relatdrio “Benchmark” da Comissao
Europeia (ver seccao 5.1);

** Limite superior, segundo o valor do relatério da Comissao Europeia.

A Figura 46. compara a distribuicao do valor de CPI por categoria de despesa entre
Portugal (losango), paises de benchmark de curto prazo (Espanha, Estonia e
Lituania, barra azul escura) e os restantes paises europeus (barra azul clara). O peso
nas CPI dos servicos publicos gerais, transportes publicos e saude e servi¢cos sociais
(neste caso, abaixo da média dos paises “benchmarks”) é significativamente menor
em Portugal do que nos paises de referéncia a curto prazo. Esta diferenca é
particularmente grande no caso dos servicos publicos gerais, que representam em
meédia 30% do total de CPI nos paises “benchmark” quando em Portugal este peso
nao vai além dos 16%. Esta analise oferece indicacdes dos setores com potencial
para aumentar em maior proporcao as compras publicas de inovacao. Iremos

aprofundar estas analises na seccao 7.1 sobre cenarizagao.
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Figura 46. Comparacao das CPI por categorias, em Portugal e nos paises de
referéncia (Espanha, Estonia e Lituania) e restantes paises europeus, %

0% 20% 0% 60% 80% 100% Portugal Média®
Servigos Publicos Gerais, Administragdo... ¢ _ ‘ 16% 30%
Transportes Plblicos . - ‘ 6% 30%
Saude e Servigos Sociais - 13% 12%
energia | 9% 10%
Ambiente I * 7% 2%
Construgdo e Habitagdo 0% 2%
Ed do, R do, Cult Religia
ucagdo, Recreagdo, Cultura e Religido _ L) 19% 8%
A L

gua - 16% 4%

Ordem puiblica, seguranga e prote¢do *
I 5% 1%

Servigos Postais

0% 0%
Outros * 9% 1%

Fonte: Elaboracao propria
Nota: * Espanha, Lituania e Esténia. “Outros” refere restantes compras ndo enquadraveis nas

categorias anteriores.

Finalmente, a Figura 47. compara os valores de Compras Pré-Comerciais (CPC) em
percentagem das CPl em Portugal com os paises de referéncia proximos e com os
restantes paises europeus. Portugal apresenta novamente niveis relativos de CPC
muito baixos, homeadamente em relacdo aos niveis observados nos paises de

referéncia.

Os capitulos seguintes reportam as atividades que validaram os valores atuais e
potenciais resultantes das analises comparativas internacionais (aos
“benchmarks”), nomeadamente no que toca a organizagao de um grupo focal.
Serdo ainda analisadas medidas possiveis para atingir os valores potenciais tendo
em contas os fatores e condicionantes documentados na comparacao com 0s

outros paises.
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Figura 47. Estimativa das Compras Pré-Comerciais (CPC) em % das Compras
Publicas de Inovacao (CPI), em Portugal (losango) € nos paises de referéncia
(Espanha, Estonia e Lituania, barra azul escura) e restantes paises europeus (barra
azul clara)

0,0% 0,5% 1,0% 1,5% 2,0% 2,5% 3,0%

Fonte: Elaboragdo propria
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CAPITULO 6

CARACTERIZACAO DAS CPI EM PORTUGAL



6. CARACTERIZACAO DAS CPI EM PORTUGAL

6.1. Analise das politicas publicas orientadas para CPI

6.1.1. Politicas orientadas para a contratacao publica

Do lado da contratagcao publica consideramos dois documentos estratégicos que
podem desempenhar um papel central nas CPIl: o Codigo dos Contratos Publicos

(CCP) e a Estratégia Nacional de Compras Publicas Ecoldgicas (ENCPE 2020).

O Codigo dos Contratos Publicos (CCP) estabelece a disciplina aplicavel a
contratacao publica e o regime substantivo dos contratos publicos que revistam a
natureza de contrato administrativo, tendo sido aprovado em anexo ao Decreto-
Lei n.° 18/2008 e Decreto-Lei n. 111-B/2017 que altera e republica o CCP e faz a
transposicdo das diretivas de contratacdo publica 2014/23/EU, 2014/24/EU
2014/25/EU.

O quadro legal de contratacao publica portugués nao define nem refere a Compra
Publica de Inovacao, contratacao pré-comercial ou compras de solucdes

inovadoras, mas apresenta uma definicao de contratacao de I&D.

Apesar disso, a legislacao nacional fornece uma base legal para a implementacao
de compras pré-comerciais (CPC) e da contratagao de solucdes inovadoras (CSI). O
Cdodigo de Contratacao Publica nao incorporou a definicdo de inovacao no
contexto da contratagao publica das Diretivas de Contratacao Publica da UE e este
conceito também nao esta presente nos guias e documentos de orientacao
oficiais, nomeadamente nos manuais produzidos no ambito da ENCPE 2020. Nao
existe uma definicdo de compras de I&D no CCP (Decreto-Lei n° 111-B/2017), mas o
Anexo 8 identifica as atividades de I&D correspondentes aos cédigos CPV para a

investigacao fundamental, investigacao aplicada e desenvolvimento industrial.

O Decreto-Lei n° 153/2012 que transpds a diretiva para a Defesa e Seguranca
2009/81/EC, define nos artigos ML21 e ML22 «Investigacao cientifica fundamental»
como “trabalhos experimentais ou teodricos, empreendidos principalmente para
adquirir novos conhecimentos sobre os principios fundamentais de fendmenos ou

factos observaveis, e ndao especialmente orientados para um fim ou objetivo
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especifico” e «<Desenvolvimento» como uma “operacao ligada a todas as fases que
precedem a producao em série, como: concecao (projeto), investigacao de
concecao, analises de concecao, conceitos de concecao, montagem e ensaio de
protdtipos, planos de produgao -piloto, dados de concegao, processo de
transformacao dos dados de concecao num produto, concecao de configuragao,
concecao de integracao e planos”. Estas defini¢des estao alinhadas com a definicao

da Unido Europeia, mas so sao aplicaveis ao setor da Defesa.

O artigo 5 P. 4 (J) do CCP também transpde a exclusao para a contratacao de
servicos de I&D, formando assim a base legal para a implementacao de Compras
pré-comerciais em Portugal: no Artigo 5.° a aquisi¢cao de servicos de investigacao e
desenvolvimento, €& excluida, exceto o0s contratos de investigacao e
desenvolvimento com os cédigos CPV 73000000-2 a 73120000-9, 73300000-5,
73420000-2 e 73430000-5 em que se verifiguem cumulativamente as seguintes

condicdes:

i) Os resultados destinam-se exclusivamente a entidade adjudicante, para
utilizacao no exercicio da sua propria atividade;

ii) O servico prestado € integralmente remunerado pela entidade adjudicante.

Apesar de nao existir uma definicdo de CPC na legislacdao portuguesa de
contratacao publica, esta clausula de contratacdao excluida fornece a base legal

para todo o tipo de contratacao para implementar CPC.

Dado que o CCP se encontra em processo de revisao, identificamos abaixo as

medidas com potencial impacte positivo nas CPI:

¢ Alargamento do regime dos contratos entre entidades do setor publico,
abrangendo outras formas de cooperacao entre entidades publicas;

e Promocao da adjudicacao de contratos sob a forma de lotes com vista a
incentivar a participacao das pequenas e médias empresas,

e Criacao de um novo procedimento para a aquisicao de produtos ou servicos
inovadores — a parceria para a inovagao;

e Introducao da consulta preliminar: Antes da abertura de um procedimento
de contratacao, a entidade adjudicante pode realizar consultas informais ao

mercado a fim de preparar o procedimento;
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e O valor de 5% da cauc¢ao passa a ser um valor maximo (a fixar pela entidade
adjudicante em funcao da complexidade e expressao financeira do
respetivo contrato), deixando de ser um valor fixo.

e Contratos reservados por critérios geograficos e econdmicos (art.°54.° e art.®
42 .°alinea e), podendo as entidades adjudicantes reservar a possibilidade de
ser concorrente as PME ou as entidades com sede e atividade no territdrio
em que se localize.

e Admissao de propostas concorrentes que ultrapassem o preco base (art.°
70.°, n° 6, alinea d), tendo a entidade adjudicante a possibilidade de admitir
as propostas cujo preco proposto nao exceda em 20% do montante do preco
base.

e A possibilidade de consulta prévia, com convite a pelo menos cinco
entidades e sem aplicacao das limitagdes do artigo 113.° do Cddigo dos
Contratos Publicos (CCP) (nhomeadamente, a proibicao de, em certas
circunstancias, convidar entidades que beneficiaram de adjudicacdes
anteriores, prevista no n.° 2 do referido artigo), quando o valor do contrato

for inferior aos limiares de aplicagao das Diretivas europeias.

Existe, no entanto, uma medida que podera ter um impacto negativo nas CPI, ao
aumentar a possibilidade de ajuste direto e, portanto, limitar a abertura a

concorréncia:

e Consagracao do procedimento de Ajuste Direto para bens e servigos até 20

000<€ e para empreitadas até 30 000€;

A Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecoldgicas 2020 (ENCPE 2020),
aprovada pela RCM n.° 38/2016 define especificacdes técnicas para um conjunto de
bens e servicos prioritarios para os quais ja se dispde de critérios ambientais ao
nivel da Unidao Europeia, os quais estdao a ser adaptados, por grupos de trabalho
multidisciplinares e de forma faseada, ao mercado nacional. A integracao de
critérios ambientais na contratacao publica poderia ter uma fun¢ao de promocao
da inovacao, razao pela qual introduzimos aqui esta estratégia. Da analise dos
documentos da ENCPE 2020 verifica-se, contudo, que a ligacao entre as

preocupacdes ambientais e a inovagao nao é estabelecida nem promovida.
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6.1.2. O papel da contratacao publica nas politicas de inovacgao

A avaliacao do papel da contratacao publica nas politicas de inovacao foi baseada
no levantamento e analise de politicas orientadas para a inovacao no periodo 2014-

2020 e nas estratégias propostas para o periodo 2020-2030.

Estratégia de Investigag¢do e Inovagdo (ENEI)

A analise teve como ponto de partida a Estratégia de Investigacao e Inovacao de
Portugal para uma Especializacao Inteligente (ENEI) que estabeleceu o

enquadramento para as politicas de inovacao no periodo 2014-2020.

A ENEI constituiu-se como condicionalidade ex-ante do Acordo de Parceria
(Portugal 2020) adotado entre Portugal e a Comissao Europeia para as prioridades
de investimento em investigacao e inovacao. Nela foram identificadas as grandes
apostas em torno das quais o investimento deveria ser preferencialmente
direcionado no periodo 2014-2020. A Estratégia compreendeu os desafios
nacionais e o seu alinhamento com sete estratégias regionais, sendo esse
alinhamento realizado tanto ao nivel das prioridades tematicas, como das politicas

(policy-mix) e modelo de governacgao.

A CPIl surge na ENEI sob a designacao anglo-saxonica de “public procurement” e é
introduzida na seccao que trata da articulagao das politicas publicas ou “policy
mix”. Al é apresentada no ambito das “politicas de contexto cuja aplicacao potenca
as sinergias, dinamiza o sistema de |1&l e reduz os custos de contexto, favorecendo
uma maior eficiéncia e eficacia ao sistema”. Nesse ambito é-lhe dado particular
relevo: “Com especial relevancia, menciona-se o public procurement, ou seja, a
utilizacao das compras publicas como instrumento de estimulo e apoio a inovagao

do lado da procura” (p. 51).

Na apresentacao detalhada do policy-mix da Estratégia de Investigacdo e
Inovacdo para uma Especializacdo Inteligente de Portugal (p. 52/53) o “public
procurement” € introduzido como uma das politicas do lado da procura, sendo
defendido que embora Portugal tenha maior tradicao na aplicacao de politicas do
lado da oferta, aquelas deverao comecgar a assumir maior importancia no policy-

mix por induzirem, de modo indireto, o desenvolvimento das atividades de I&D e
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de inovacao “ao promoverem, atraveés da aquisi¢ao ou de estimulos (..) exigéncias

de estandardizacdo e de seguranca ou ainda de eficiéncia energética” (p. 53/54)

Sao previstas quatro medidas destinadas a estimular a procura de I1&D e inovagao
sendo uma delas explicitamente a “Promocdo do ‘public procurement’ como
instrumento de inova¢cdo no planeamento e orienta¢do das compras publicas”
(Medida 29). A titulo comparativo as outras medidas sao “Aprofundar a politica de
clusterizacao explorando as cadeias de valor” (Medida 11), “Promoc¢ao da
ecoeficiéncia e eco-inovacao” (Medida 32), “Promoc¢ao da economia digital”

(Medida 33). A Medida 29 € depois desagregada num conjunto de ag¢des (p.79):

291 Acbes de formagdo de trabalhadores em fung¢ées publicas,
melhorando a eficacia e eficiéncia da administra¢céo e reduzindo os custos

de contexto

29.2 Promogdo das condi¢cbées para o desenvolvimento do mercado de

venda de servicos de I&D e de inovag¢do
29.3 Fomento da utilizacdo dos servicos publicos eletronicos

29.4 Fomento da compra publica de inovacdo (CPI) com andlise de
desempenho ambiental em todas as fases do ciclo de vida do produto,
incluindo as oportunidades de PCP (pre-commercial procurement)
oferecidas pelo H2020 e pelas Organizagdes Internacionais de que

Portugal € membro.

ENEI vs. Portugal 2020

No entanto verifica-se que essa visao estratégica sobre o papel da contratacao
como instrumento de inovacao nao aparece refletida nos Objetivos e Prioridades

definidos no Portugal 2020.

Esse problema € ja visivel numa leitura da seccao do documento da ENEI que
analisa o alinhamento da estratégia definida com o Portugal 2020. De acordo com,
com esse documento, o “Portugal 2020 incorporou os diagnodsticos e desafios das
estratégias de especializacao inteligente nacional e regionais € assumiu com
diferentes niveis de intensidade que as acdes a implementar, os instrumentos de

politica a mobilizar e os resultados a atingir deverao responder aos objetivos
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estratégicos, prioridades tematicas e Medidas de politica da Estratégia de
Investigacao e Inovacao para uma Especializacao Inteligente em Portugal” (p. 64).
Nesse sentido, foi conduzida ao nivel da ENEI, uma analise do alinhamento entre o
policy-mix da Estratégia de I&1 e o Portugal 2020, tendo sido elaborada uma matriz

indicando o grau de intensidade desse alinhamento (escala de1a5).

Na Matriz de Alinhamento entre o Portugal 2020 e o Policy-Mix da Estratégia de
1&! (2014-2020) que dai resulta nao é identificado qualquer alinhamento da Medida
29 - Promocgao do ‘public procurement’ como instrumento de inovagao no
planeamento e orientacao das compras publicas - com o Objetivo Tematico (e
respetivas Prioridades de Investimento) mais diretamente relacionado com
inovacao: Objetivo 1. reforcar a investigagao, o desenvolvimento tecnoldégico e a
inovacao. A Medida 29 é apenas apresentada como alinhada (e com intensidade
meédia: 3) com a difusao e uso das TIC: Objetivo: 2. melhorar o acesso as tecnologias
da informacao e da comunicacao; Prioridade 2) c) o reforco das aplicacdes de TIC
para a administracao em linha, a aprendizagem em linha, a infoinclusao, a cultura
em linha e a sadude em linha. Relativamente a outros Objetivos, aparece com
alinhamento muito fraco com: Objetivo 4. apoiar a transicao para uma economia
com baixas emissdes de carbono em todos os setores (intensidade 2); Objetivo 9.
promocao da sustentabilidade e da qualidade do emprego e apoio a mobilidade
dos trabalhadores e Objetivo 11. reforcar a capacidade institucional e uma

administracao publica eficiente (intensidade 1).

Esta auséncia de alinhamento entre uma medida que propde a contratagao
publica como mecanismo para estimular a inovacao e os Objetivos e Prioridades
do Portugal 2020 direcionados para I&D e inovacao, para além do fraco
alinhamento com objetivos relacionados com o reforco da administragcao publica,
gue ja esta implicita no proprio documento da ENEI, pode contribuir para a explicar
a sua auséncia dos Programas Operacionais do Portugal 2020 com impacto nesses

dominios.

Com efeito, uma analise dos documentos relativos ao Portugal 2020,
nomeadamente os Programas Operacionais que operacionalizam os objetivos
tematicos mais relacionados com a inovacao - Programa Operacional para a

Competitividade e Internacionalizacao (COMPETE) e o Programa Operacional para
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a Sustentabilidade e Eficiéncia no Uso dos Recursos (POSEUR) - concluiu pela

auséncia de referéncias a contratagao publica associada a inovacao.

Tendo em conta a estrutura dos sistemas de incentivos do Portugal 2020, uma das
localizagcdes expectaveis para financiamento a projetos envolvendo CPI seria, no
ambito do COMPETE / Eixo V - Reforco da capacidade institucional das autoridades
puUblicas e das partes interessadas e da eficiéncia da administracao publica (OTI1),
no Sistema de Apoio a Modernizacao e Capacitacao da Administracao Publica
(SAMA 2020). No entanto essa tematica também nao é referida nos respetivos

documentos.

Ao nivel da implementacao, também nao foi possivel encontrar evidéncia de
financiamentos a projetos apoiando esse tipo de atividades. Uma pesquisa na Lista
de Operacdes Aprovadas do Portugal 2020 (até 31 de marco de 2021) identificou 4
projetos mencionando compras publicas / contratagcdo publica (na descricdo ou
resumo, quando este existe), todos no ambito do COMPETE. No entanto apenas
um projeto surge explicitamente relacionado com CPI —a criagao de um Centro de
Competéncias em Compras Publicas de Inovacao, liderado pela Agéncia Nacional
de Inovacgao. De referir que ha 2 projetos apoiados pelo SAMA 2020 que financiam
o desenvolvimento de infraestruturas digitais na area das compras publicas (portal
Base/Portal de fornecedores ou Gestdo centralizada das compras publicas), mas
nao diretamente relacionados com compras de inovacao, embora eventualmente

as possam suportar.
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Tabela 20. Projetos financiados pelo Portugal 2020 que envolvem “compras
publicas/contratacao publica”

Operacao Resumo Beneficiario pQ /.E,IX.O Objgﬂyo
Prioritario Tematico
Implementar de forma COMPETE 11 - Melhorar a

Capacitacao e
modernizacao das
administragcdes e
dos servicos
publicos -
SATDAP -
Capacitacao da
Administracao
Publica

TrivPlat.: TrivPlat -
Ferramenta de
monitorizagao,
gestdo e avaliacao
de compras
publicas
eletrénicas

+IMPIC.: Melhoria
da eficiéncia, da
competitividade e
monitorizacao do
setor da
contratagao
publica através da
normalizacgao,
integracao,
interoperabilidade

Compras
Publicas e
Faturacgao
Eletrénica.:
Gestao
centralizada das
compras publicas
e Programa de
Implementacao
da Fatura
Eletrénica na
Administracao
Publica

piloto um centro de
competéncias em
Compras Publicas de
Inovagao CC-CPlem
Portugal, através da
introducao experimental
de boas praticas de
contratagao publica de
inovacao.

Financ: 292868,17

(Desenvolvimento de
ferramenta de gestdo pela
Universidade)

Financ: 160437,7

(Implementagdo de
desenvolvimentos no
Portal BASE;
Desenvolvimento do
Portal Nacional de
Fornecedores)

Financ: 464202,18

(Desenvolvimento de
novas funcionalidades no
Sistema Nacional de
Contas Publicas)

Financ: 4322710,25

ANI, S A.

UNIV. DO
MINHO

IMPIC, |.P.

ESPAP, 1.P.

Eixo O5 - Reforco
da capacidade
institucional das
autoridades
publicas e das
partes
interessadas e da
eficiéncia da
administracao
publica

COMPETE

Eixo 01 - Reforco
da investigacao,
do
desenvolvimento
tecnoldgico e da
inovacao

COMPETE

Eixo 02-Reforco
da
competitividade
das PME
incluindo a
reducao de
custos publicos
de contexto

COMPETE

Eixo O5 - Reforco
da capacidade
institucional das
autoridades
publicas e das
partes
interessadas e da
eficiéncia da
administracao
publica

capacidade
institucional das
autoridades
publicas e partes
interessadas e a
eficiéncia da
administracao
publica

Instrumento:
SATDAP

01 - Reforcgar a
investigacao, o
desenvolvimento
tecnoldgico e a
inovacao

Instrumento:
SAICT

02 - Melhorar o
acesso as
tecnologias da
informacao e da
comunicagao,
bem como a sua
utilizagao e
qualidade

Instrumento:
SAMA

11 - Melhorar a
capacidade
institucional das
autoridades
publicas e partes
interessadas e a
eficiéncia da
administracao
publica

Instrumento:
SAMA-TIC

Fonte: Lista de Operacdes Aprovadas do Portugal 2020 (até 31 de margo de 2021), completada com
informacgao sobre projetos nas respetivas webpages.
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Politicas recentes

Consultaram-se ainda alguns documentos mais recentes de politica relacionados
com I&D e Inovacao (ver Caixa 1). Apenas no caso da Estratégia de inovacao
tecnologica e empresarial para Portugal, 2018-2030 foi encontrada referéncia ao
papel da contratacao publica na promogao da inovacao. Neste documento existe
uma referéncia a um tipo especifico de procedimento relevante para CPI -
“parcerias para a inovacao”. Nas Linhas Orientadoras / Vetor Estratégico de Acdo n°
1- Aumento do investimento em Investigacao e Desenvolvimento € referido que:
“Deverad igualmente ser aprofundado o conceito de parcerias para a
inovacgdo, constantes do Codigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua redacdo atual, em
articulagcGo com o Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e da

Construcdo, I. P, e a Agéncia para a Modernizagdo Administrativa, I. P.,

entre outras”

Caixa 1. Documentos de politica relacionados com I&D e Inovag¢do consultados

Estratégia de inovacao tecnolégica e empresarial para Portugal, 2018-2030 (Resolucao
do Conselho de Ministros n.° 25/2018). Definicdo das linhas orientadoras para uma
estratégia com o objetivo de garantir a convergéncia de Portugal com a Europa até
2030, através do aumento da competitividade da economia portuguesa, baseada na
investigacao, desenvolvimento e inovacao.

Compromisso com o Conhecimento e a Ciéncia: o Compromisso com o Futuro
(Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 32/2016). Visava promover agendas tematicas
de investigacao e inovacao, de ambito nacional e especializacao regional, articulando
0s setores publico e privado. Agendas Tematicas de Investigacdao e Inovacao
produzidas sob coordenacao da Fundagao para a Ciéncia e a Tecnologia.

Estratégia para a Inovacao € Modernizagcao do Estado e da Administracao Publica
2020 (Resolucéo do Conselho de Ministros n.° 55/2020). Apresentada como visando
mudar das formas de atuacao do Estado e da AP para responder a um novo contexto,
criar espaco para fazer emergir ideias novas e atribuir maior poder de decisao as
entidades que estdao em melhores condi¢des para transformar as ideias em valor.

A outro nivel é de referir o Plano de A¢do para a Economia Circular em Portugal
(Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 190-A/2017, de 23 de novembro). Neste
Plano é proposta a definicdo de agendas setoriais, em setores chave para a
aceleracao da economia circular, sendo apresentada uma proposta de Agenda de

Transicao para as Compras Publicas Ecoldgicas (e circulares). Esta € identificada
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como uma area onde (juntamente com a da construgao) estao reunidas as
condi¢cdes para avancar para acdes no curto prazo. Um dos objetivos da Agenda é
exatamente “Dinamizar o mercado para produtos e servicos circulares inovadores
(compras publicas como living lab)”. Pode-se concluir que € no dominio da
economia circular que parece estar mais avancada uma orientacao das compras

publicas para a inovacao.

Estratégia para 2030

Dado que o pais se encontra no inicio de um novo ciclo, gue envolve a definicao de
estratégias e politicas para a proxima década, foram consultados diversos

documentos que apresentam a visao estratégica para 2030 (ver Caixa 2.).

Caixa 2. Documentos estratégicos 2020-2030 consultados

Estratégia Portugal 2030 (Resolucédo do Conselho de Ministros n.° 98/2020 de 13
novembro)

Estratégia Portugal 2030 - Documento de Enquadramento Estratégico

Plano de Recuperacao e Resiliéncia Abril 2021 (incluindo ficheiros técnicos
complementares sobre temas relevantes)

Visao Estratégica para o Plano de Recuperacao Econémica de Portugal 2020-2030
(Plano Costa e Silva — julho 2020 & Apresentacao de setembro 2020)

Foi concluido que o papel da contratagcao publica no estimulo da inovacao - ou
mesmo a propria no¢gao de contratacao publica de inovagao - esta completamente
ausente dos documentos consultados. Torna-se, portanto, claro que se verifica
uma regressao relativamente ao periodo anterior - em que existiu apesar de tudo
uma visao inicial sobre o papel que poderia ser desempenhado pela contratacao
publica, embora com poucos reflexos nas politicas definidas / implementadas - e
gue também nao foram consideradas algumas tentativas recentes, mesmo que
incipientes, de comecgar a introduzir esta nocao nas politicas com alguma

orientacao para a inovacao.

E, entretanto, de notar que a embora a nocdo de contratacdo publica enquanto
mecanismo de inovacgao esteja ausente dos documentos programaticos para 2030,

os instrumentos especificos de financiamento ainda se encontram em aberto, pelo
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gue ha margem para ainda a virem a integrar esta componente. Os resultados

obtidos em estudos deste tipo podem ser importantes para tal.

Em resumo: relativamente a posicao da CPl em documentos de politica de
inovacao ou com ela relacionados, concluiu-se pela sua quase auséncia. Embora o
public procurement fosse inicialmente identificado em documentos estratégicos
(ENEI 2014-2020), como um instrumento de estimulo e apoio & inovag¢do do lado
da procura, tal nao foi refletido, pelo menos explicitamente, na implementacao da
estratégia em programas e instrumentos de financiamento. Por outro lado, a visao
sobre o papel da contratagcao publica na inovacao, que estava presente na ENEI,
nao foi retomada nos documentos estratégicos para 2030, onde essa tematica esta
completamente ausente. ldentificaram-se, entretanto, algumas tentativas de
comecar a introduzir mecanismos que favorecem CPIl em politicas recentes (ex:
Estratégia de Inovacao Tecnoldgica e Empresarial; Plano de Acao para a Economia
Circular), que podem indiciar alguma abertura para futuros instrumentos de
financiamento.

A evidéncia sobre a reduzida importancia que a CPI teve, até ao momento, nas
politicas nacionais sera um aspeto a ter em conta numa reflexao sobre o papel das

politicas publicas no aumento do nivel de CPl em Portugal.

6.2. Identificacao de acoes e atores relevantes

6.2.1. Participacao das organizagoes portuguesas em atividades de CPI

suportadas por programas europeus

A constatacao da auséncia de mecanismos de promoc¢ao da CPl em Portugal
levantou a questao da eventual recetividade de organizacdes portuguesas ao
envolvimento nesse tipo de atividade. Esta questao foi abordada através da analise
da participacao de organizagdes portuguesas em projetos neste dominio

financiados por Programas Europeus.

Ao contrario dos programas nacionais, 0s programas europeus incluem
explicitamente o apoio a CPI através do financiamento de acdes de contratacao
pré-comercial (PCP) e contratacao de solucdes inovadoras (PPI), tendo sido
estabelecidos, a partir do Horizonte 2020, instrumentos de financiamento

dedicados: COFUND CP e COFUND PPI; “PCP - Pre-Commercial Procurement” e
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“PPI - Public procurement of Innovative solutions” actions. Estes instrumentos
estao previstos continuar no Horizonte Europa. Para além disso, projetos visando a
promocao de atividades e o desenvolvimento de competéncias neste dominio,
nomeadamente através da criacao de redes de colaboracao, tém sido financiados
por outros instrumentos (sobretudo CSA - Coordination and support actions ou
equivalentes) nao s6 no Horizonte 2020 mas também anteriormente no FP7 e
ainda nos programas COSME - Programme for the Competitiveness of Enterprises
and Small and Medium-sized Enterprises e CIP - Competitiveness and Innovation

Framework Programme (programas tendo como principal foco as PMEs).

Projetos com participagdo portuguesa financiados por programas

europeus

Foi realizado um levantamento e recolha de informacao sobre os projetos
financiados a nivel europeu com participacao portuguesa a partir de trés tipos de
fontes:

i) pesquisa na base CORDIS dos projetos financiados pelos mecanismos
especificos para PCP e PP,

i)  pesquisa mais genérica na base CORDIS, com base em palavras-chave, para
identificar projetos financiados fora desses instrumentos, completada por
uma analise de conteudo dos projetos para validagcao, dada a natureza
pouco precisa dos resultados da pesquisa na base CORDIS;

i) documentos europeus com informacao sobre projetos CPI, incluindo
relatorios, brochuras, webpages e apresentacdes publicas. Esta ultima fase
contribuiu para completar e/ou validar os resultados das pesquisas

anteriores.

Como resultado foram identificados nove projetos financiados por instrumentos
visando especificamente acdes de contratacao publica no ambito do programa
Horizonte 2020 (Tabela 21.) e 16 projetos financiados por outros instrumentos no

ambito dos programas Horizonte 2020, FP7e COSME (Tabela 22.).

No primeiro grupo estao projetos cujo objetivo final era o lancamento de processos
de contratagcao publica conjunta, envolvendo entidades dos varios paises
participantes, designados de seguida como “contratacao”. Como se pode verificar

na Tabela 21. apenas houve participacdes portuguesas nos projetos visando
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contratacao pré-comercial, que alidas também representam o grosso da atividade
a nivel europeu. No segundo grupo estao projetos financiados por varios outros
instrumentos (sobretudo as “Coordination and support actions”), que podem ser
globalmente descritos como visando a sensibilizacdo e/ou aprendizagem sobre a
contratacao publica para inovacao, que serao designados de seguida como
“redes”. De notar, entretanto, que, em cerca de metade destes projetos, o foco

principal € também em atividades relacionadas com contratacao pré-comercial.

O peso da contratacao pré-comercial, quer diretamente (processos de
contratacdo), quer indiretamente (sensibilizacdo e/ou aprendizagem), é
consistente com a importancia assumida este tipo de contratagcao — que tem
objetivos mais ambiciosos e procedimentos mais complexos — nas politicas

europeias para a CPL.

Tabela 21. Projetos europeus visando processos de contratacao publica para
inovacao (contratacao)

Instrumento de financiamento do H2020 Participacao PT Total UE
Contratagao pré-comercial 9 32
COFUND-PCP 4
PCP - Pre-Commercial Procurement 2 Ze
Contratacao de solugdes inovadoras o 4
COFUND-PPI = 1
PPI - Public Procurement of Innovative ) 3
solutions
Total 9 36

Fonte: Elaboracao propria
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Tabela 22. Projetos europeus com participacao portuguesa visando promoc¢ao da

CPI (redes)

Programa/Instrumento de financiamento

Participacao PT

H2020 10
CSA - Coordination and support action 10
FP7 6
CSA - Coordination and support action 1
CPCSA - Combined Collaborative Project/Coordination &
Support Action 3
CP - Collaborative project (generic) 1
CSA-CA - Coordination (or networking) actions 1
COSME 1
Total 17

Fonte: Elaboracao propria

Os dados obtidos permitiram ainda identificar quais as organiza¢des portuguesas

envolvidas nestes projetos, bem como as areas em que eles se localizam. A Figura

48. mostra que a parte mais significativa dos projetos, tanto ao nivel e contratacao

como de redes sao na area da saude. Outras areas com algum peso sao a energia,

a sustentabilidade e a seguranca.
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Figura 48. Areas de atividade dos projetos europeus de CPI com participacdo
portuguesa

O N W R o N

M Contratacdo ™ Redes

Fonte: Elaboracao propria

No que se refere as entidades participantes, verifica-se que estes projetos
envolveram um numero substancial de organizacdes (30), sendo que apenas
metade sao organismos da Administracao Publica (Central ou Local). A Tabela 23.
lista essas organizacdes e os tipos de projetos em que estiveram envolvidas.
Enquanto que nos projetos de contratacao surgem sobretudo entidades da
Administracao Publica (isto €, potenciais contratantes), os projetos de redes, quer
sejam focados em contratacao pré-comercial, quer sejam mais genéricos, incluem
tanto potenciais contratantes, como instituicbes de investigacao ou mMmesmo
empresas (potenciais fornecedores). Globalmente, estes projetos envolveram um
grupo diversificado de organizacdes, sendo que mesmo ao nivel dos potenciais
contratantes existem relativamente poucos casos de participacao repetida. Tal
pode ser explicado pelas dificuldades inerentes a participagao em projetos
europeus, ou revelar um envolvimento de caracter mais “utilitario” visando

essencialmente participar em processos de aprendizagem.
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Tabela 23. Organizacdes portuguesas envolvidas em projetos europeus de CPI
por tipo de projeto e tipo de organizacao (n° participacdes)

Organizagao

ANI - AGENCIA NACIONAL DE INOVACAO,
AS

BAIA DO TEJO, AS

CENTRO HOSPITALAR E UNIVERSITARIO
DE COIMBRA EPE

DIRECAO-GERAL DE POLITICA DO MAR
ENERGAIA
ESPAP, IP

FUNDO REGIONAL PARA A CIENCIA E
TECNOLOGIA (ACORES)

INEM

IRMANDADE DA SANTA CASA DA
MISERICORDIA DA AMADORA

MINISTERIO DA JUSTICA
MUNICIPIO DE ESPINHO
MUNICIPIO DE PENELA

MUNICIPIO DE SOURE
MUNICIPIO DO SEIXAL

SPMS - SERVICOS PARTILHADOS DO
MINISTERIO DA SAUDE EPE

ALFAMICRO-SISTEMAS DE
COMPUTADORES, LDA
CONSULAI, CONSULTORIA

AGROINDUSTRIAL LDA
GLOBAZ, SA. (LOBA)

IDMIND - ENGENHARIA DE SISTEMAS LDA
INOVA+ - INNOVATION SERVICES, SA

SOCIEDADE DE TRANSPORTES
COLECTIVOS DO PORTO SA

ASSOCIACAO CCG/ZGDV - CENTRO DE
COMPUTAGAO GRAFICA

ASSOCIACAO PARQUE DE CIENCIA E
TECNOLOGIA DE ALMADA/SETUBAL

INESC ID

INSTITUTO DE SISTEMAS E ROBOTICA-
ASSOCIACAO

INSTITUTO PEDRO NUNES
INSTITUTO SUPERIOR TECNICO

Tipo

Organizacgao

AP
AP

AP
AP
AP
AP

AP
AP

AP
AP
AP
AP

AP
AP

AP
EMPRESA

EMPRESA
EMPRESA
EMPRESA
EMPRESA

EMPRESA
1&D

1&D
1&D

1&D
1&D
1&D

Tipo de projeto

Contratagao

CPC

Redes
cpC CPlem
geral
1
]
]
]
]
]
]
]
]
2
1
1 2

Total



LABORATORIO NACIONAL DE ENERGIA E

GEOLOCGIA I.P. 1&D 1 1
UNIVERSIDADE DE COIMBRA 1&D 1 1
UNIVERSIDADE DO PORTO 1&D 1 1
Total de participacées 13 14 9 36

Fonte: Elaboracao propria

O caso particular dos processos de contratacdo pré-comercial

Tendo em conta os objetivos mais concretos do grupo de projetos visando o
lancamento de processos de contratacao pré-comercial, considerou-se que esse
grupo poderia dar informacao mais relevante sobre o interesse e tipo e de
envolvimento das organiza¢des portugueses em processos de CPIl. Em particular,
permitiria ter informacao sobre uma categoria de CPI para a qual nao existem
dados nas fontes nacionais. Assim foi decidido olhar com mais detalhe para esses

projetos, com base em pesquisas em varias fontes.

As Tabelas 24. e 25. apresentam alguma informacao sobre os projetos de CPC com
participacao portuguesa, com base nos dados disponibilizados na base CORDIS:
area, tematica, organizacdes portuguesas participantes, financiamento atribuido a
essas organizacdes e “call” europeia a que o projeto deu resposta. E de realcar que
as areas de aplicacao sao bastantes diversificadas embora continue a haver algum
predominio da saude (nomeadamente em termos da aplicacdao das TIC),
verificando-se o envolvimento de diferentes tipos de entidades: SPMS,

Misericdérdia, Hospital, Municipios.
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Tabela 24. Projetos europeus de contratacao pré-comercial (financiamento PCP)
com participacao portuguesa: area, tematica, ano

Acrénimo Area Tematica Ano de
Inicio
Health & Innovative ICT-enabled integrated care solutions to
INCAREHEART . advance multidisciplinary health and care for patients 2021
Aging A " .
with chronic heart failure
ROSIA :Siar:tgh & Remote Rehabilitation Service for Isolated Areas 2021
i [0)
procure Energy Breakthroug.h 'Solutlons for 100% Renewable Energy 5020
Supply in Buildings
eCARE :Siar:tgh & Digital solutions continuum of care old adults 2019
FABULOS Transport Future autonomous bus urban level Operation Systems 2018
POSIDON Climate POlluted Slte DecontaminatiON 2018
SHUTTLE St SC|ent!f|c ngh-throughput aqd infled Toolkit for Trace 5018
analysis by forensic Laboratories in Europe
Bridging Innovative Downstream Earth Observation
MARINE-EO Security and Copernicus enabled Services for Integrated 2017
maritime environment, surveillance and security
Health & Procuring innovative ICT for patient empowerment and
ALl Aging self-management for type 2 diabetes mellitus 20118

Fonte: Base CORDIS - https://cordis.europa.eu/projects/en
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Tabela 25. Projetos europeus de contratacao pré-comercial (financiamento PCP)
com participacao portuguesa: participantes, financiamento, calls
Financiamento

Acréonimo Organizagdes PT bT Call

IRMANDADE DA SANTA SC1-BHC-20A-2020 - Pre-

INCAREHEART CASA DA MISERICORDIA 1059750,00 ig@g?gf'ﬂlgﬁ:ig?:g
DA AMADORA IPSS So|utigns

CENTRO HOSPITALAR E
UNIVERSITARIO DE

COIMBRA: INSTITUTO SC1-DTH-2018-2020 - Digital

ROSIA PEDRO NUNES; 127001,25 transformatlccagrgn Health and
MUNICIPIO DE PENELA;
MUNICIPIO DE SOURE
LC-SC3-RES-10-2020 - Pre-
procure ENERGAIA 35212500 Commercial Procurement for a

100% Renewable Energy
Supply
IRMANDADE DA SANTA

eCARE CASA DA MISERICORDIA 163350,00
DA AMADORA IPSS

SOCIEDADE DE

SC1-DTH-10-2019-2020 - Digital
health and care services

ICT-27-2017 - System abilities,

TRANSPORTES . .
FABULOS COLECTIVOS DO PORTO 912656,25 SME & benchma.rklng actions,
SA safety certification

SC5-26-2017 - Pre-commercial
POSIDON BAIA DO TEJO, SA 46687,50 procurement on soil
decontamination

SEC-09-FCT-2017 - Toolkits

MINISTERIO DA JUSTICA integrating tools and

shbrds (POLICIA JUDICIARIA) SRS techniques for forensic
laboratories
DIRECAO-GERAL DE
POLITICA DO MAR,;
MARINE-EO FUNDO REGIONAL PARA 348856875 SerEV?C'ézf?f U'f)ﬁ?’;‘j;e;mes
A CIENCIA E TECNOLOGIA P
(ACORES)
SDZ'\&,ETP AE‘C'EZ'AASADADE SCI-PM-12-2016 - PCP - eHealth
ProEmpower 130387,51 innovation in empowering the

MISERICORDIA DA
AMADORA IPSS

Fonte: Base CORDIS - https://cordis.europa.eu/projects/en

patient

A Tabela 26. apresenta alguns dados adicionais sobre 0s processos de contratacao
gue decorreram destes projetos, a partir de informacao obtida na base europeia
de contratacao publica TED (Tenders Electronic Daily). Em seis dos nove projetos
uma organizacao nacional atuou como entidade contratante no ambito do
processo de contratacao conjunta lancado, sendo lider num deles (ver Caixa 3.). Em
alguns desses projetos houve ainda participagcao de outras entidades nacionais,

usualmente ao nivel da preparacao e realizacao das atividades de teste ou ainda
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em atividades de divulgacao. Nos restantes trés projetos, em que nao houve

envolvimento no processo de contratacdo, as organizacdes, portuguesas terao

participado como observadores ou através do envolvimento
atividades auxiliares. Trés dos processos de contratacao ja

concluidos ou em fase de conclusdo, tendo os

recentemente.

restantes

nesse tipo de
se encontram

sido langados

Tabela 26. Processos de contratacao lancados no ambito dos projetos europeus

Outros -
Acrénimo Ano Contratante participantes Posicao Situagao Valor
PT BT entidade(s) PT estimado
IRMANDADE Ciggﬂﬁfjo
D ST G incluindo Publicacao
INCAREHEART 5021 DA participante PT tender 14- 4650000 incl.
(1) MISERICORDIA ' 04-2021 VAT
DA AMADORA Teste em PT
IPSS (Amadora)
Contratagao
conjunta
incluindo
participante PT
INSTITUTO y (Ce,”tlro
PEDRO lospitajar e
CENTRO NUNES: Universitario de publicacio
ROSIA HOSPITALAR E ! Coimbra) 3081000.00
2021 MUNICIPIO DE tender 10-
(2) UNIVERSITARIO PENELA: Teste em PT 05-2021 excl. VAT
DE COIMBRA ' ;
MUNICIPIO DE (Coimbra);
SOURE Municipios -
apoio as
atividades dos
testes piloto no
terreno
Contratagao
conjunta N
incluindo ublicagao
BIoCERE 2020 ENERGAIA Articioante pT. | tender22- 929908200
(3) P P excl. VAT
Teste em PT (Vila 02-2021
Nova de Gaia)
Participante PT
nao faz parte da
IRMANDADE contratagao
DA SANTA CASA conjunta (nao
DA incluido nos
eCARE 2019 \IISERICORDIA tenders
DA AMADORA publicados);
IPSS PT nao faz parte
locais de teste
SOCIEDADE Participante PT
DE nao faz parte da
FABULOS 2018 TRANSPORTES contratacdo
COLECTIVOS conjunta.
DO PORTO SA
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POSIDON

SHUTTLE
(4)

MARINE-EO
(5)

2018
2018
DIRECAO-
GERAL DE
2017 boLiTIcA DO
MAR

BAIA DO TEJO,
SA

MINISTERIO
DA JUSTICA -
Policia
Judiciaria

FUNDO
REGIONAL
PARA A
CIENCIAE
TECNOLOGIA
(ACORES)

Cidade do
Fundao e Porto
Digital integram
como "preferred

partners".

Teste previsto
para Porto em
2020 nao
realizado por
razoes legais

Participante PT
apenas como
observador

Contratagao
conjunta
incluindo

participante PT.

Contratagao
conjunta
incluindo

participante PT.

DGPM é lead
buyer.

Testesem PT
(Acores).

Uma empresa PT

na Fase 3:
Inovaworks
Command &
Control. Outras
até Fase 2:
Deimos,
Hidromod; GMV
Skysoft.

Processo
concluido

Processo
concluido

5967741.94
excl. VAT

SATOCEAN
s/ IVA
Intervalo:
1300000 e
1600000
SATSURVEIL-
LANCE
s/ IVA:
Intervalo:
150 000 e
1450 000

Fontes: Webpage dos projetos; Contelido dos “tenders” obtidos em https://ted.europa.eu/

Tenders:

(1) https://ted.europa.eu/ud?uri=TED:NOTICE:183525-2021:TEXT:EN:HTML
(2) https://ted.europa.eu/ud?uri=TED:NOTICE:233129-2021:TEXT:PT:HTML
(3) https://ted.europa.eu/ud?uri=TED:NOTICE:90107-2021:TEXT:EN:HTML
(4) https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:159980-2020:TEXT:EN:HTML
(5) https://ted.europa.eu/ud|?uri=TED:NOTICE:285815-2018: TEXT:PT:HTML

De notar que entre os processos de CPC com entidades nacionais entre os

contratantes ja em curso ou concluidos apenas os lancados ho ambito do projeto

MARINE-EO envolveram empresas portuguesas como fornecedoras (ver Caixa 3.).

Para além disso identificou-se um caso de empresa portuguesa — a UBIWHERE —

gue tem estado envolvida tem em varios CPC a nivel europeu (embora nenhum

com contratantes nacionais): projetos Select4cities, Broadway (onde passou a fase

3), Al4cities (ainda em fase inicial). A empresa considera que “é um mecanismo

interessante de experimentacao de tecnologia em ambiente real e que podera
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alavancar o desenvolvimento de produtos e servicos com um TRL (Technology

Readiness Level) mais elevado”.

Caixa 3. Lideranca portuguesa em processo de contratacdo pré-comercial: Projeto
MARINE-EO

O projeto MARINE-EO - Bridging Innovative Downstream Earth Observation and
Copernicus enabled Services for Integrated maritime environment, surveillance and
security (2017-2020) (https://marine-eoc.eu) - foi liderado por uma organizacio
portuguesa: a Direcao-Geral de Politica do Mar (DGPM). O projeto tinha como
objetivo “promover a exploracdao da informacao produzida pelo Programa
Copernicus através do desenvolvimento de solu¢cdes inovadoras para dar resposta
aos desafios criticos que a Europa enfrenta atualmente no dominio maritimo e
marinho, nomeadamente a monitorizagcao do ambiente marinho e alteracdes
climaticas, e em simultaneo a migracao ilegal e a seguranca das fronteiras, e a
seguranca maritima”.

A DGPM foi responsavel por desenvolver o procedimento de aquisi¢cao pré-comercial
de produtos/ servicos visando a utilizacdo dos dados Copernicus para monitorizacdo
ambiental (SATOCEAN) e vigilancia maritima (SATSURVEILLANCE), tendo parte
importante dos testes sido realizados nos Acores.

Neste CPC estiveram envolvidas varias empresas portuguesas, tendo uma delas -
Inovaworks Command and Control, S.A. - passado a 3° fase, integrada num consorcio
internacional e as restantes — Deimos Engenharia, S.A.; Hidromod, Modelacao em
Engenharia, Lda; GMV Skysoft, S.A. — chegado a 2° Fase.

Estes projetos responderam a calls lancadas a nivel da UE, pelo que resultam de
oportunidades de inovacao identificadas a esse nivel, alinhadas com as prioridades
definidas na estratégia europeia. As organizacdes portuguesas participantes terao
aproveitado as possibilidades criadas por esses projetos para concretizar objetivos
relevantes para a sua atividade e/ou para realizar alguma aprendizagem
relativamente a conducao destes procedimentos de contratagao publica, na
auséncia de mecanismos equivalentes a nivel nacional. No entanto, o relevo
atribuido a nivel europeu a este mecanismo, enquanto modo de promover o
desenvolvimento de solugdes inovadoras complexas que respondam a
necessidades de caracter mais estratégico, chama a atencao para a importancia
da criacao de mecanismos nacionais, que permitam orientar as compras publicas

de inovacao para também responder a prioridades nacionais.
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Os resultados da analise da participacdao portuguesa em projetos europeus
fornecem informacao util para uma avaliacao da situacao da CPI em Portugal.
Permitemm nomeadamente identificar um conjunto de organizacdes ja com
alguma atividade nesta area e revelam o papel gue o envolvimento nesses projetos
poderd ter tido na obtencdo de algum conhecimento e/ou experiéncia concreta
em processos de CPI, que podera ser mobilizada no futuro, agora no contexto

nacional.

6.2.2. Entidades emissoras de anUncios de procedimentos associados a
CPI

De modo a completar a identificacao de entidades envolvidas em CPI realizou-se
ainda uma pesquisa exploratoria no Diario da Republica Electronico Il Série, Parte
L - Contratos publicos, visando anuncios de procedimentos pré-contratuais de
tipos frequentemente associados a CPIl. Nesse sentido pesquisaram-se anuncios
de “Parceria para a Inovacao” & “Dialogo Concorrencial”, utilizando essas

expressdes como palavras-chave da pesquisa.

Foram encontrados apenas dois anuncios de parcerias para a inovagao, ambas no
dominio das tecnologias de informacao (Tabela 27). Para dialogo concorrencial
foram encontrados 15 anuncios em varios dominios, sendo embora de notar que,
neste caso, nem sempre as respetivas tematicas sugerem claramente a existéncia
de inovacao (Tabela 28). Em ambos os casos, para além das entidades adjudicantes,
foi obtida informacgao sobre o objeto do contrato, o ano de publicagao e o valor do
preco base do procedimento, quando disponivel. As entidades identificadas

incluem administracao central e local e ainda empresas e institutos publicos.
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Tabela 27. Anuncios de Parceria para Inovacao publicados no Diario da Republica

Entidade Titulo Preco base Objeto do contrato Ano
Parceria para a inovacao tendo
em vista a investigacao,
a . .. desenho, desenvolvimento e
Agéncia para o Anuncio de . ~
- . o implementacao de uma
Investimento e procedimento n. .
Comércio 6036/2020 - Diario solugdo integrada, sob a forma
B > 156547317 de uma plataforma tecnolégica 2020
SATIeLS L ara dar resposta necessidades
Portugal, E. P.  111/2020, Série Il de Ps P
diversas de um modelo de
E. 2020-06-08 L .
negocio partir de uma vasta
base de dados nao agregados
nao estruturados (Data Lake)
SPMS - Anuncio de
. procedimento n.° (DCPI) Parceria para a inovagao
Servicos 3728/2019 - Diario para o desenho e
Partilhados do 200000,00 2019

Ministério da
Saude, E. P. E.

da Republica n°
71/2019, Série Il de
2019-04-10

desenvolvimento

das

plataformas e3P (20190055)

Fonte: DRE: Diario da Repubilica Eletrénico - https://dre.pt

Tabela 28. Anuncios de Dialogo Concorrencial publicados no Diario da

Republica
Entidade Titulo Preco Objeto do contrato Tipo Ano
base contrato
Anuncio de
SSER GH IR pEeEeliEnie . Edificacdo da capacidade Concessio
General das 4689/2021 - Diario x : ; ;
T > Naotem de cuidados continuados de Servicos 2021
Forcas Armadas da Republica n. no HEAR-PP PUblicos
(EMGFA) 70/2021, Série 1l de
2021-04-12
Andncio de Dialogo Corjcorrenmal para
. o a construgao, operagao e
L . procedimento n. ~ ~
Direcao Regional exploracdo de um Porto Concessao
S 3074/2019 - Diario . ; .
da Ciéncia e da Republica np° Naotem  Espacial que permita uma de Obras 2019
Tecnologia 60/2019, Série Il de nova geragaodesgrwgosde Publicas
5019-03.26 lancamento, localizado na
ilha de Santa Maria, Agores
Concurso  por Dialogo
Anuncio de Concorrencial para
CIMBAL - procedimento n.° implementacao de Empreitada
Comunidade 10783/2018 - Diario solugbes de  eficiéncia P
o B > 200000,00 o e de Obras 2018
Intermunicipal do da Republica n. energética no Edificio de Publicas
Baixo Alentejo 241/2018, Série Il de Pacos de Concelho de
2018-12-14 Mértola e Edificio de
Servicos em Serpa.
Concurso  por  Diadlogo
A e Ao g oneorencal, PR empriace
2C procedimento  n.° 200000,00 P ¢ . %® deObras 2018
Intgrmunlmpgl do  7653/2018 - Diario da soluc;o,es de ef|C|.e,n.C|a Publicas
Baixo Alentejo Republica ne energética nos edificios
Pacos de Concelho de
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SPMS - Servicos
Partilhados do
Ministério da
Saude, E. P. E.

SPMS - Servicos
Partilhados do
Ministério da
Saude, E. P. E.

Odiana -
Associagdo para o
Desenvolvimento
do Baixo
Guadiana

EMEF - Empresa
de Manutencao
de Equipamento
Ferroviario, S. A.

SPMS - Servicos
Partilhados do
Ministério da
Saude, E. P. E.

Municipio do
Cartaxo

Municipio de Vila
Real de Santo
Antonio

182/2018, Série Il de

2018-09-20

Anuncio de
procedimento n.°
4868/2017 - Diario
da Republica n.°
12/2017, Série Il de
2017-06-09

Anuncio de
procedimento n.°
4885/2015 - Diario
da Republica n.°
153/2015, Série |l de
2015-08-07

Anuncio de

o

procedimento n.
1107/2015 - Diario da

Republica n.°
39/2015, Série Il de
2015-02-25

Anuncio de
procedimento n.°
2066/2014 - Diario
da Republica n.°
73/2014, Série |l de
2014-04-14

Anuncio de
procedimento n.°
4944/2012 - Diario
da Republica n.°

237/2012, Série Il de
2012-12-07

de

o

Anuncio
procedimento n.
3370/2011 - Diario da

Republica n.°
129/2011, Série Il de
2011-07-07

Anuncio de

o

procedimento n.
750/2011 - Diéario da

Nao tem

5000000,00

544715,45

N&o tem

Nao tem

N&o tem

5000000,00

Mértola e edificios de

servicos em Serpa.

Aquisicao, implementacao
e exploragcdo da rede de
informacao da saude 2020
(RIS2020)

Dialogo concorrencial com
vista ao fornecimento de
medicamentos derivados
do plasma resultantes do
fracionamento de plasma
humano portugués do
processado a partir de
colheitas de sangue do

|PST, incluindo as
obrigagcbes de recolha,
armazenamento e

distribuicao aos hospitais
utilizadores.

Definicdo das solugdes e
meios técnicos, bem como
a estruturagao juridica e
financeira, tendo por
objetivo a definicao do
desenho, a criagcdo, a
implementacao e a gestao
de uma Unidade de
Servicos Partilhados
("USP"), a qual funcionarda
como um banco de resgate.

Celebracao de Contrato de
Seguros de
Responsabilidade
Ambiental e Civil

Aquisicao, implementacao
e exploragdo da rede
informatica da saude (RIS)

Exploracdo de um parque

de estacionamento
coberto na cidade do
Cartaxo com integracdo
dos estacionamentos

tarifados dispersos na via
publica sob gestdo do
municipio

Contrato de concecgdo,
concessdo e exploracdo de
um parque de

Aquisicao
de Servigos

Aquisicao
de Servigos

Aquisicao
de Servigos

Aquisicao
de Servigos

Aquisicao
de Bens
Moéveis;

Aquisicao

de Servigos

Qutro:
Concessao
de bense
servigcos do

dominio
privado e
publico

Outro:
Concecgao,
exec. e expl.
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Republica n.° estacionamento  coberto de obrase
36/2011, Série Il de em Vila Real de Santo bens do
2011-02-21 Antonio com integracdo  dominio
dos estacionamentos publico
tarifados dispersos na via
publica do nucleo urbano
sob gestdo do municipio
Anuncio de
. procedimento n.° s .
Instituto da Aquisicao de Servigos de .
Seguranga Social, 897/2010 - Diario di 256000,00 Consultoria: Projeto "Rede Aqwsm_;ao
P Republica n. em Pratica" de Servigos
49/2010, Série Il de
2010-03-11
Andncio de Dlalpg(3 Cpncorrenual para
sreeccfanie mO a criagéo, implementacéo e
Camara Municipal 30/2009 - Diario da ~ flnanC|gmento de Ui el Aquisicao
. Naotem de  Dbicicletas de uso .
de Lisboa Republica n.° . - de Servicos
partilhado complementar a
7/2009, Série Il de
5009-01-12 rede de transportes
publicos de Lisboa
Antncio de Concurso ~ por dialogo o
. o concorrencial para a Aquisicao
C procedimento  n. solugao integrada de de Bens
Municipio da 824/2009 - Diario da ~ % T
A Naotem  gestao documental Moéveis;
Covilha Republica n~ workflow, intranet  Aquisicao
46/2009, Série Il de autar uiéa e ortal deqServgi; 0s
2009-03-06 ' L &
municipal de servicos
Anuncio de . . ~
rocedimento  n° Criacao e |mplemgntagao
s . P L de uma rede de bicicletas Concessao
Portimao Turis, 5053/2009 - Diario . .
L > 500,000 de uso partilhado de Servicos
E.M. da Republica n. . P
complementar a rede de Publicos

209/2009, Série |l de

5009-10-28 transportes publicos.

2010

2009

2009

2009

Fonte: DRE: Diario da Republica Eletrénico - https://dre.pt

O escasso humero de anuncios identificados aponta para uma limitada utilizagao,
por parte das organizacdes nacionais, destas modalidades de contratacao mais
favoraveis ao desenvolvimento de inovacao. No caso das parcerias para a inovagao
o reduzido numero pode ser explicado pelo facto de serem um instrumento
relativamente recente, embora tenham sido alvo de particular atencao na

Estratégia de Inovagao Tecnoldgica e Empresarial para Portugal, desde 2018.

Estes dados, em conjunto com os dados obtidos sobre organizacdes envolvidas em
projetos europeus, contribuiram para apoiar as pesquisas subsequentes e

suportaram a identificacao de participantes no grupo focal.
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6.3. Analise dos contratos (data mining)

Os contratos disponiveis no Portal BASE foram sujeitos a uma analise baseada em
técnicas de mineracao de texto e de aprendizagem automatica (ver seccao 3.4.),
tendo em vista a identificacdo de compras publicas de inovacgdo (CPI)™.

A analise partiu da classificacao manual, desenvolvida pelos membros da equipa,
de um conjunto alargado de contratos, tendo por referéncia o texto do campo de
descricdo. Ao todo, foram classificados manualmente 898 casos como
correspondendo a contratos para o desenvolvimento de solucgdes inovadoras e
112.723 casos como correspondendo a contratos de outra natureza®™. As Tabelas 29.
e 30. apresentam exemplos de contratos que se incluem em cada um dos casos

referidos.

4 Os resultados aqui apresentados devem ser entendidos como uma primeira aproximagdo ao problema em
causa; uma analise mais robusta exigiria um tempo que ultrapassa os prazos previstos para este projeto.

'S Em muitos casos de contratos classificados como nao CPI as descrigdes sdo iguais, o que facilita o processo de
classificagdo manual.
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Tabela 29. Exemplos de contratos classificados manualmente como
correspondendo a contratos para o desenvolvimento de solucdes inovadoras

Descricao Valor Procedimento
A aquisicdo de servicos relativa a dois ) ) )
) i Ajuste Direto Regime
observadores cientificos a embarcar na frota de 30.000 € _—
era
pesca
Aquisicdo de Servicos de Desenvolvimento ]
o ) ] Ao abrigo de acordo-
aplicacional no ambito do Sistema de 167939 <€
) . qguadro (art.®° 259.°)
Autenticacao
Aquisicdo de servicos de desenvolvimento de 61950 € Ajuste Direto Regime
prototipo de analise de servigo critico ' Geral
Aquisicdo de servicos de desenvolvimento de ]
) ] . Ao abrigo de acordo-
software no ambito dos Projetos Gestao de 185500 €
~ guadro (art.®° 259.°)
Informacao
Aquisicdo de servicos de desenvolvimento de
software, na vertente de analise ao nivel da 236.500€ Concurso publico
experiéncia do utilizador
Aquisicdo de Servicos de Implementacao de um )
] ~ ] 54803€  Consulta Prévia
Sistema Integrado de Gestao Empresarial
Aquisicao de servicos para o desenvolvimento ) ) )
o ) Ajuste Direto Regime
aplicacional, com recurso as infraestruturas de 74.700 € Geral
era
dados espaciais
Concecao, Instalacgao, Arranque e
Acompanhamento da Exploragdo de Protétipo 60.900€  Concurso publico
Reator Anaerodbio de Fluxo Ascendente
Desenvolvimento de plataforma de software )
17140 € Consulta Prévia
factos e nUmeros
Desenvolvimento e fornecimento de protdtipo de ) ) )
) ) ) Ajuste Direto Regime
equipamento audio, tactil e com sonograma para 11.750 €

exposicao inclusiva de sons de aves

Geral

Fonte: Elaboracao propria
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Tabela 30. Exemplos de contratos classificados manualmente como
correspondendo a outro tipo de contratos

Descricao Valor Procedimento
Aquisicao de solucao integrada de antivirus Ajuste Direto Regime
o 32980 €
para os computadores do municipio Geral
Aquisicdo de uma plataforma informatica de
~ . 349N € Consulta Prévia
gestdao educativa
Servicos de assessoria de coordenagao e ) ) ;
. ) ) . ) Ajuste Direto Regime
gestao de investigagcao, desenvolvimento e 63.600 € _—
era
inovacao
Recolha de informacao/imagens para criacado )
29.550 € Consulta Prévia
de conteudos
Contratacao da prestacdao de servicos )
o ~ 69.894 €  Consulta Prévia
especializados para a concecao de estudo
Aquisicao de servicos de elaboracao de projeto Ajuste Direto Regime
¢ ) ¢ ¢ 41.000 €
de arquitetura Geral
Empreitada para Criacao da Unidade de )
~ _ 132.840€  Concurso publico
Gestao Operacional
Aquisicdo de Servicos de Concecao e Ajuste Direto Regime
QN ] N(_; ¢ 74200 €
Producao de Exposicao Geral
Elaboracao do Projeto de Execucao de Ajuste Direto Regime
o ) 60.000 €
Reabilitacao do Bairro Geral
Contratacao de uma prestagao de servigcos no 16200 € Ajuste Direto Regime
ambito do Gabinete . Geral

Fonte: Elaboracao propria

Na Tabela 31. apresentam-se as palavras que, de acordo com a mineracao de texto

efetuada, mais distinguem os contratos que visam o desenvolvimento de solucdes

inovadoras de outros contratos, indicando-se a sua incidéncia entre os dois tipos

de contratos sob andlise.
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Tabela 31. Palavras que mais distinguem os contratos que visam o
desenvolvimento de solucdes inovadoras de outros contratos

% De descri¢cdes de contratos que
contém a palavra

Importancia Contratos
para solucdes Outros contratos
inovadoras
Servico 125 69,3% 25,7%
Desenvolvimento 123 28,9% 0,3%
Software 99 5,5% 1,3%
Investigacao 98 2,6% 0,1%
Plataforma 97 6,8% 0,6%
Implementacao 95 12,4% 0,5%
Manutencao 94 3,4% 4,8%
Gestao 93 14,8% 1,6%
Analise 83 4. 7% 0,4%
Sistema 77 21,9% 2,8%

Fonte: Elaboracao propria

6.3.1. Compras de Soluc¢des Inovadoras (CSI)

Os casos classificados manualmente foram utilizados para treinar e testar os
modelos de aprendizagem automatica, tendo em vista a classificacdao de todos os
contratos constantes do portal Base. A Tabela 32. apresenta os resultados do teste
do modelo selecionado pela equipa (por ser aguele com um melhor desempenho

global).

Tabela 32. Resultados do modelo selecionado para classificacao automatica dos
contratos de compras publicas

Precisao Sensibilidade Estatistica F1 #Instancias
QOutros contratos 1,00 1,00 1,00 22.565
Contratos para 465 0,86 074 160
solugdes inovadoras
Valores médios 0,82 0,93 0,87 22.725

Fonte: Elaboracao propria

A Tabela 32. mostra que 86% dos contratos manualmente classificados como CPI

sao corretamente classificados pelo modelo enquanto tal (ver coluna
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“Sensibilidade”). Verifica-se também que 35% dos contratos classificados pelo
modelo como CPI nao foram classificados como tal pela equipa (ver coluna
“Precisao”, notando que 35% = 100% - 65%). Por outras palavras, o modelo classifica
corretamente como CPI a esmagadora maioria dos contratos que o sao de acordo
com os critérios adotados pela equipa, mas so cerca de 25 dos contratos assim

classificados pelo modelo sao-no de facto.

A Figura 49. retrata a evolucao do peso dos contratos que visam o desenvolvimento
de solucdes inovadoras, segundo o modelo de classificagao utilizado, no total dos
contratos de compras publicas. A Figura apresenta dois indicadores distintos para
retratar a evolugcao do numero de contratos daquele tipo: um que tém em conta
todos os contratos classificados pelo modelo, outro que assume que apenas 65%
desses contratos correspondem de facto a contratos que visam o desenvolvimento

de solucdes inovadoras (sendo os restantes 35% erros de previsao).

Figura 49. Contratos que visam o desenvolvimento de solucdes inovadoras (de
acordo com o modelo utilizado) em percentagem do total dos contratos de
compras publicas

2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

—% de contratos ——% de euros === % de contratos (ajustado) = =% de euros (ajustado)

Fonte: Elaboracao propria

De acordo com os dados apresentados na figura, o peso do numero de contratos
gue visam o desenvolvimento de solucdes inovadoras variou entre de 3,2% em 2016
e 3,8% em 2020, ou entre 2,1% e 2,4%, se ajustarmos ao erro de precisao do modelo.
O peso dagueles contratos em valor variou substancialmente, sendo possivel que
para alguns dos anos esse valor esteja influenciado por um ndmero reduzido de

contratos excecionalmente volumosos, alguns dos quais poderao corresponder a
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uma insercao incorreta de valores no portal Base. Outros poderao consistir em
contratos complexos, envolvendo muitas dimensdes que nao apenas o
desenvolvimento/adocdo de solucdes inovadoras. Calculando uma média movel
de trés anos (para alisar a série) e aplicando o mesmo fator de ajustamento, estima-
se que os contratos classificados como CPI possam ter representado cerca de 4,9%
do total das compras publicas em 2016 e 4,1% em 2020°. A experiéncia das
validacées que foi possivel efetuar no tempo disponivel sugerem que os valores

apresentados podem estar algo sobrestimados.

Por fim, a Tabela 33. apresenta as areas de governacdo/entidades que mais
contribuem para os contratos que visam o desenvolvimento de solucdes
inovadoras. Nesta tabela destacam-se dois casos: as autarquias e as entidades
ligadas ao Ministério da Saude. Trata-se de dois setores com um peso substancial
Nno conjunto das compras publicas (juntas representam mais de metade dos
contratos e dos montantes envolvidos), sendo também as unicas duas situacdes
desta lista em que o peso nos contratos para o desenvolvimento de solucdes
inovadoras € mais reduzido do que o0 seu peso nos contratos totais. Estes resultados
sugerem a existéncia de margem de progressao no papel da CPl nas compras
efetuadas pelas autarquias e pelo setor da saude, com um forte impacto potencial

Nno conjunto das compras publicas em Portugal.

6 Como ja foi referido, os resultados aqui apresentados devem ser entendidos como uma primeira aproximacao
ao problema em causa, pois a validagdo detalhada da natureza dos contratos exigiria um tempo que ultrapassa
0S prazos previstos para este projeto.
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Tabela 33. Peso das principais areas de governacao/entidades no total de

contratos que visam o desenvolvimento de solucdes inovadoras

Peso nos contratos

Peso nos contratos para solucdes

totais inovadoras
n° euros (€) n° euros (€)
Autarquias 31,8% 33,1% 38,8% 23.2%
Empresas* 7,3% 13,6% 10,2% 19,6%
Saulde 29,6% 21,2% 7,8% 8,2%
Ciéncia, Tecnologia e Ensino
< ) 4.9% 31% 8,1% 6,6%
uperior
Infraestruturas e Habitagao 1,0% 6,1% 2.2% 6,4%
Trabalho, Solidariedade e
< —— 3,9% 3,5% 31% 6,1%
eguranca Socia
Associagoes, cooperativas e
fundacses® 2, 7% 1,9% 7,3% 32%
undacdes
Financas 0,8% 0,8% 2.2% 2,6%
Administracao Interna 0,9% 1,6% 0,9% 2,5%
Defesa Nacional 2,7% 2,1% 1,0% 2,3%
Total parcial 85,7% 86,8% 81,6% 80,7%

Fonte: Elaboracao propria

Nota: * Trata-se de entidades dos setores privado, social ou publico empresarial que estao
sujeitas ao Codigo da Contratagao Publica em pelo menos parte das suas compras.
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CAPITULO 7

PROSPETIVA PARA AS CPI EM PORTUGAL



7. PROSPETIVA PARA AS CPI EM PORTUGAL

7.1. Cenarios para a evolucao do CPI até 2030

Como objetivo de conhecer os caminhos possiveis para a evolucao das Compras
Publicas de Inovacao (CPI) até ao final da década, construimos cenarios tendo em
conta a introducao de alteracdes necessarias para que o pais atinja os niveis
meédios de contratacdao (europeus) dado o seu contexto socioecondmico (ver

Capitulo 5).

Dependendo do nivel de contratacao para o qual o pais converge e do lapso
temporal necessario para alcancar esses patamares, sao definidos trés cenarios
para a evolucao de CPI até 2030. A Caixa 4. apresenta cada um desses cenarios. Os
cenarios respeitam os critérios de validagcao comumente aceites, nomeadamente
aqueles que Amer et al. (2013) consideram ser os mais importantes: plausibilidade
e consisténcia. Plausibilidade refere-se a capacidade dos cenarios se
concretizarem na realidade. Consisténcia diz respeito a coeréncia logica da

definicdo dos cenarios e inexisténcia de contradi¢cdes internas.
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Caixa 4. Descricdo dos cendrios de evolucdo das Compras Publicas de Inovacdo (CPI) em
Portugal entre 2021 e 2030

Consideramos trés cenarios para o desenvolvimento de CPIl na proxima década, segundo o nivel de
contratagdo para o qual o pais converge e o ritmo de ajustamento.

Como as politicas publicas e a vontade dos governos sao fatores determinantes no nivel de contratagao
publica, cada um dos cendrios tem associado tipos de politicas mais ou menos voluntaristas na
promocgao e apoio das compras publicas de inovagao. Assim, como numa corrida de ciclismo, Portugal

pode fazer parte do Pelotao da frente, dos Perseguidores, ou do Grupeto (dos retardatarios).

Pelotdo da frente. Neste cenario mais otimista, Portugal atinge a intensidade de compras publicas de

inovacao (CPI) dos paises de referéncia proximos (Espanha e Esténia) em 2025, e chega as melhores
praticas (Reino Unido, Franca e Paises Baixos) ainda antes do final da década. Este cenario pressupde um
nivel muito alto de empenho na promocao das compras publicas de inovacdo em Portugal e,
particularmente, de comprometimento com o objetivo de convergéncia com os niveis de esforco
caracteristicos das melhores praticas europeias nesta matéria. A prossecucao deste objetivo obriga a
alteracdes de fundo no planeamento e organizagao da CPl. Em suma, este cenario caracteriza-se pela
vontade de acompanhar os paises lideres na contratagao publica de inovagao, procurando alcanga-los
rapidamente através da adogao de todas as melhores praticas de CPI conhecidas e documentadas neste

Relatorio (seccdes 5.2 e 5.3).

Persequidores. Neste cenario intermediario, Portugal atinge a intensidade média de CPI para a
dimensao da sua economia (p.ex. Lituania) em 2025, e alcanca os paises de referéncia préoximos somente
em 2030. Este cenario pressupde um nivel alto de envolvimento publico na promog¢ao das compras
publicas de inovacao em Portugal —ainda que menos elevado (ou prioritario) do que no cenario “Pelotao
da frente” — exigindo igualmente mudancas significativas ao nivel do planeamento e organizagao das
CPI. Por exemplo, a ambicao é (apenas) de alcangar os paises de referéncia mais proximos (benchmarks)
até ao final da década, em vez de 2025. Neste sentido, este cendrio € menos estrito no que refere ao
calendario para o alcance das metas. A convergéncia com as melhores praticas conhecidas é deixada
para o mais longo-prazo. Deste modo, este cenario caracteriza-se pela integracdo no grupo dos
“perseguidores” ou seguidores rapidos dos lideres em CPI, designadamente através da adaptagao de
uma grande parte das melhores praticas associadas ao contexto da implementacao de CPI conhecidas

e documentadas neste Relatério (seccdes 52 e 5.3)..

Grupeto. Portugal atinge a intensidade média de CPI para a dimensao da economia apenas em 2030.
Neste cenario, o nivel de comprometimento publico com as CPI é médio, traduzindo-se na vontade de
aumentar o esforco de contratagao de inovacdo apenas para o nivel médio relativamente ao
desenvolvimento da economia. Apesar deste cenario ser menos ambicioso quanto ao ritmo de mudancga
e ao nivel almejado para 2030, a convergéncia com o esforco médio europeu de contratacao publica de
inovacgao ainda requere mudangas importantes ao nivel da organizagao interna e procedimentos. Sendo
assim, retomando a analogia com uma grande volta ciclistica, este cenario corresponde ao “grupeto” que
se forma nas etapas de montanha (por corredores mais lentos, nomeadamente sprinters) que se junta
atras de modo a levar um ritmo cémodo, mas ndo demasiado baixo, que |lhes permita evitar serem

apanhados pelo “carro vassoura” e assim permanecerem em prova.
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A Figura 50. traduz visualmente a evolucao das CPl em cada um dos cenarios.
Enguanto no cendrio alto (“Pelotao da frente”) Portugal atinge o nivel de
contratacao dos paises de “benchmark” ja em 2025 (um aumento de duas vezes e
meia do peso das CPI no total de compras publicas), esse nivel nunca é alcancado
no cenario baixo (“Grupeto”). Neste caso, apenas se observa a duplicacao do esforco
de CPI nas compras publicas em 2030. Esse valor seria atingido em 2025 no caso
do cenario intermédio (“Perseguidores”). De notar que a convergéncia com o nivel
de contratacdao médio para o nivel de desenvolvimento da economia, 0 que No caso
de Portugal levaria a duplicacao do peso das CPI no final do periodo em analise, é

o resultado minimo admissivel nesta analise.

Figura 50. Cendrios para o crescimento das Compras Publicas de Inovacdo em
Portugal (indice 100 = valor em 202])
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Fonte: Elaboracao propria

Estes cenarios pressupdem diferentes ritmos de crescimento anual das CPI. A
Figura 51. apresenta as taxas de crescimento anual das CPI por cenario calculadas
tendo em conta o0 aumento previsto pelo FMI (FMI, 2021) e OCDE (OCDE, 2021a,b)
para o PIB portugués na proxima década. Assumindo que a parte da despesa
publica no PIB permanece estavel ao longo do periodo entre 2020 e 2030,
seguindo a evolucao deste Ultimo, € possivel calcular o crescimento necessario nas
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CPI de forma que atinjam os niveis definidos nos cenarios. Deste modo, para taxas
de crescimento do PIB previstas entre 1,40% e 4,80% até 2030, o aumento das CPI
devera ser de 3,90% e 6,75% no caso do cendrio “Pelotdo da frente”, ou de 2,44% e
5,40% no cendrio “Grupeto”. E de assinalar que, independentemente do cenario, o

ritrno de crescimento das CPI deve ser muito superior ao do PIB nos proximos anos.

Figura 51. Taxas de crescimento anual das Compras Publicas de Inovacdo e do
PIB em Portugal entre 2021 e 2030, em percentagem
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Fonte: Elaboracao propria

Os valores totais de contratacao publica de inovagao sobem significativamente nos
diferentes cenarios considerados (Figura 52.). Esses valores dependem da
estimativa inicial de CPI, a qual é incerta e expressa sob a forma de intervalos
(Seccao 5.1.). Por esta razao, os valores previstos de CPI nos diferentes cenarios sao
igualmente mostrados em intervalos. O intervalo de valores em 2030 varia entre
cerca de 2.200 e 4.500 milhdes de euros no cendrio alto “Pelotao da frente”, 1.900 e
3.700 milhoées de euros no cenario “Perseguidores” e finalmente 1.500 e 3.000

milhGées de euros no cenario “Grupeto”. Estes valores correspondem
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respetivamente a trés vezes, duas vezes e meia e duas vezes os niveis atuais de

CPI".

Figura 52. Evolucdo dos valores anuais de Compras Publicas de Inovacdo em
Portugal entre 2021 e 2030
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Fonte: Elaboracao propria

Para atingir esses valores, uma mudanga estrutural € necessaria, comecando pela
distribuicdo das CPIl por setores de atividade. A Figura 53. compara essa
distribuicdo em Portugal (diamante vermelho) com o intervalo de valores
observados nos paises comparativos “benchmark” (barra azul-escura) e em todos
0s paises (barra azul-clara). Em relacao a estes ultimos, apresentamos a direita a
comparagao para os paises “benchmark” a curto-prazo (Espanha, Estdnia e
Lituania, na Figura de cima) e a longo-prazo (Reino Unido, Franca e Paises Baixos,
na Figura de baixo). A posicao de Portugal é sistematicamente inferior a dos paises
do grupo em comparagao (quer de curto, quer de longo prazo) para a categoria
dos Servicos Publicos Gerais, Administracao Publica, Assuntos Econdmicos e
Financeiros, assim como para a categoria da Saude e Servicos Sociais. Estes dois

setores apresentam um potencial particular para alavancar as CPIl. Em particular,

7 Valores em euros constantes de 2018.
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0 peso nas CPI dos “servicos publicos gerais, administragao publica, assuntos
econémicos e financeiros” em Portugal € significativamente mais baixo do que nos
paises de referéncia. Para atingir pesos similares nas CPI, as despesas neste sector
teriam de crescer a um ritmo mais elevado do que o total de compras publicas de

inovacgao.

Figura 53. Distribuicdo das Compras Publicas de Inovacdo em Portugal em
compara¢cdo com os paises “benchmark” de curto-prazo (grafico em cima) e de
longo-prazo (grafico em baixo) a azul escuro e com todos os paises europeus a

azul claro, em percentagem
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Fonte: Elaboragao propria
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O valor de CPI nos Servicos Publicos Gerais deveria aumentar cerca de quatro a
seis vezes, se considerarmos respetivamente o cenario “Grupeto” ou “Pelotao da
frente”, em 2030, face aos valores atuais entre os 100 e os 200 milhdes de euros
(Figura 54.). Recorde-se que se estima que o valor total de CPl em 2030 sobe para
o dobro no cenario “Grupeto” (mais baixo) e para o triplo no cenario “Pelotdao da

frente” (mais alto).

Figura 54. Cendrios para as CPl em Portugal no setor dos Servicos publicos
gerais, administracdo publica, assuntos economicos e financeiros para os anos
de 2025 e 2030, em milhées de euros (constantes de 2018)
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Fonte: Elaboracao propria

Do mesmo modo, as CPI no setor da Saude e Servicos Sociais deveriam subir cerca
de duas vezes e meia a quatro vezes, no cenario “Grupeto” a “Pelotao da frente”
respetivamente, relativamente aos 80-160 milhdes de euros anuais estimados

atualmente.

Em ambos os setores analisados, os aumentos necessarios (para atingir o nivel de
contratacao dos paises do comparativo) sao muito superiores ao aumento meédio
de CPI subjacente a cada cenario. Tal se justifica pelo facto destes setores
apresentarem um maior potencial de crescimento, segundo a comparagao com

0s paises de referéncia (Figura 53.).

Em suma, as analises aos cenarios mostram gue, mesmo no cenario menos

ambicioso, a convergéncia com o nivel de contratacao publica de inovagao com os
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paises proximos exige uma mudanga estrutural em Portugal. Essa mudanca
estrutural é caracterizada por uma “alteracao da velocidade” no ritmo de
contratacao publica de inovacao num espaco relativamente curto de tempo (5 a
10 anos). Uma tal mudanca requer grandes alteracdes nos atuais esquemas de
organizacao e processos de contratacao vigentes. A boa noticia € que sao
esperados beneficios para a economia desta medida (amplamente documentados
no relatdrio da Comissao Europeia sobre Compras Publicas de Inovagao). Note-se
ainda que Portugal pode avancar rapidamente através da implementacao das

boas praticas que foram objeto de revisao nos capitulos precedentes.

Figura 55. Cendrios para as CPl em Portugal no setor da Saude e servicos sociais
para os anos de 2025 e 2030, em milhées de euros (constantes de 2018)
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Fonte: Elaboracao propria

7.2. Reflexao sobre as estimativas e projecoes para as CPl em Portugal

(Grupo focal)

Durante o grupo focal® os participantes pronunciaram-se sobre as estimativas
avancgadas para o valor de CPI e a sua distribuicao por setores. No que toca aos
valores totais de CPI, ndao foram registadas objecdes ao intervalo de valores
apresentado a rondar os 900 milhdes de euros, nem a sua distribuicao setorial. Do

mesmo modo, face aos valores relativos, os participantes nao evidenciaram

18 A metodologia usada (incluindo participantes e temas discutidos) encontra-se descrita na secgdo 3.5.
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surpresa com o nivel baixo da intensidade de CPI (CPI/CP) em Portugal, quando
comparado com os paises utilizados como referéncia (“benchmarks”), nem
colocaram em questao a pertinéncia da escolha dos paises usados para a analise

comparativa (Espanha, Estdnia e Lituania para o curto prazo).

Contudo, foram apontadas dificuldades de classificacdo de inovacao no Portal
Base, assim como de contabilizacao da implementacao de pequenas adaptagdes
as tecnologias que nao entram nas definicdes de CSI ou de CPC e que por essa via
poderiam escapar as estatisticas. Em particular, foi referido o problema do registo
da propriedade industrial nas fases iniciais de inovagdao, 0s quais
contabilisticamente aparecem em custos € ndo em investimentos, o que poderia
constituir um travao ao financiamento interno de atividades de inovacao
(homeadamente no setor da saude, requerendo autorizacdes adicionais, etc.). No
entanto, estes desvios “estatisticos” nao seriam suficientemente importantes para
afetar substancialmente as estimativas apresentadas. Esta discussao reforcou a

importancia da produc¢ao de estatisticas formais de CPI.

Em relacao ao valor potencial de CPI e as projecdes sobre a sua evolucao futura,
nao foram levantadas nenhumas objecdes. Recorde-se que este estudo estima que
o valor potencial possa chegar aos 2 mil milhdes de euros, ou mesmo atingir os 3
mil milhdes de euros, anualmente, se Portugal convergisse com o esforco de
contratacao publica de inovacao dos paises do benchmark (de curto prazo) ou com

as melhores praticas, respetivamente.

Os participantes nao indicaram maior preferéncia ou probabilidade sobre os
timings e ritmos propostos para atingir esses valores potenciais. Do mesmo modo,
nao foi contestada a conclusdao segundo a qual a despesa com CPI deve aumentar
em todos os setores, em particular nos setores em que Portugal tem um peso
menor face aos paises “benchmark” e as melhores praticas, designadamente:
servicos publicos gerais, administracdo publica, assuntos econdémicos e

financeiros; e saude e servicos sociais.

Finalmente, os participantes pronunciaram-se sobre os obstaculos a contratagao
publica de inovacao em Portugal. Deste debate resultou a seguinte lista ordenada
das principais razdes apontadas para a pouca utilizacao de CPl em Portugal:

1. Falta de visao estratégica e cultura de inovacao;
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2. Compromisso ao mais alto nivel;

3. Gestao orcamental do Estado (l6gica anual, autorizacdes, cativacdes, etc.);
4. Escassez de recursos financeiros;

5. Escassez de recursos humanos (tecnolégicos e juridicos);

6. Falta de formacao técnico-juridica;

7. Complexidade/incerteza juridica;

8. Pouca experiéncia/familiaridade com CPI.

Este diagnostico, formulado pelos participantes envolvidos no Grupo Focal, foi
considerado para a elaboracao da lista de recomendacao de politicas para

aumentar o nivel de CPI, apresentada na proxima secgao.

7.3. Recomendacdo de politicas para aumentar o nivel de CPl em

Portugal

Este estudo apresenta 10 recomendacdes de politicas destinadas a aumentar as
CPlem Portugal. As recomendacdes decorrem da revisao sistematica da literatura,
do benchmarking, da analise das politicas existentes e dos resultados alcancados

no grupo focal.

#1 Promover uma mudanca estrutural na abordagem as CPI

A contratacao de compras publicas de inovacao € muito baixa em Portugal,
especialmente quando comparada em termos relativos com os paises europeus
gue apresentam realidades econdmicas similares. Portugal pode entdao procurar
beneficiar das CPl como instrumento de estimulo a inovagao nacional, comegando
por seguir as melhores praticas encontradas nos paises com condi¢cdes
socioecondmicas semelhantes. Neste sentido, é importante que o investimento
em CPI (em percentagem do total das compras publicas) dupligue, no minimo, no

curto prazo - como demonstrado nas analises precedentes (Seccao 5.4).

Esta evolucao nao sera possivel sem mudancas profundas, em contraste com
alteracdes pontuais e incrementais, ao nivel da procura e oferta de inovacao. Para
alcancar niveis comparaveis de contratacdao publica de inovacao dos paises
europeus, é necessario “mudar de velocidade” (no sentido de alterar o regime ou

“change gears”) na contratacao publica de inovacgao. Isso requer uma atitude
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diferente dos intervenientes, comecando pelos atores publicos dotados de

capacidade direta de afetar o montante total e a organizacao das contratacoes.

Por outro lado, tera de haver uma mudanca na estrutura setorial das CPI. Se estas
despesas devem aumentar para mais do dobro na generalidade dos setores, o
aumento deve ser proporcionalmente maior nos setores quer apresentam maiores
desvios em relacao aos paises de referéncia, a saber: despesas publicas gerais; e
saude e servicos sociais. De qualquer forma, o incremento nas CPl em todos os
setores nao sera possivel unicamente com o simples aumento da dotacao
orcamental, por mais importante que seja essa medida. Isso exigira um crescente
envolvimento e uma melhoria da capacidade de resposta dos diferentes

elementos que compdem o sistema nacional de inovacao.

#2 Assegurar o compromisso politico ao mais alto nivel

O papel do Estado como comprador pode ser decisivo para impulsionar a inovacgao,
mas para tal € fundamental que os responsaveis politicos encarem a CPl como um
instrumento central das politicas de inovacao. O desenvolvimento da CPI em
Portugal exigira varias transformacdes importantes, que exigem tempo e
investimento de recursos. Isto so € possivel de alcancar se houver compromisso ao

nivel da decisdao politica.

Este compromisso implica o reconhecimento explicito do papel das CPI nas
estratégias de desenvolvimento e inovacao e requer a definicao de uma estratégia,

metas (homeadamente de despesa) e plano de acao CPI.

#3 Adotar uma perspetiva estratégica integrada na definicdo de politicas
para CPI

A CPI exige recursos humanos, financeiros e organizacionais. Os seus impactos no
tecido produtivo sao desiguais entre areas de governacao e setores de atividade.
Os dois aspetos referidos implicam a necessidade de priorizar as areas onde se
pretende apostar na CPl engquanto instrumento de politica. As areas prioritarias de
CPI devem ser estabelecidas, de forma integrada, no ambito da Estratégia de
Especializacao Inteligente e de outros documentos programaticos, criando um

enguadramento politico para a CPI:
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- Planos de acao CPl com orcamento dedicado por area de governo, regides e areas
de aplicacdo (transversais aos varios ministérios/departamentos) e formalizacdo de

compromisso pelas entidades.

- Inclusao da CPI enquanto mecanismo de promoc¢ao da inovacao em
estratégias/politicas horizontais de 1&D e inovacdo e contratacdo publica, bem
como nas politicas setoriais. Alguns setores com potencial sao as tecnologias de

informacao, transportes, saude, ambiente, agua, construc¢ao, infraestruturas.

- Implementacao de um sistema de monitorizagao CPI (observatorio) que permita
medir o numero de contratos CPl e também os resultados em termos de inovagao

obtidos com estes contratos.

#4 Melhorar a transparéncia e a informagéo

A falta de informacao e de transparéncia € um problema identificado pelo
benchmark realizado no ambito deste estudo, sendo que Portugal surge

sistematicamente abaixo da média europeia e dos paises de referéncia.

A falta de transparéncia dificulta a participacao das empresas em concursos de
CPI, sobretudo de pequenas empresas inovadoras, nomeadamente pela falta ou

dificuldade de aceder a informacao sobre os concursos.

Adicionalmente, ha varias falhas na informacao sobre os resultados dos concursos,
nomeadamente no portal Base.gov, que podem estar a impedir um diagndstico
mais apurado do nivel de CPl em Portugal.® Seria, por isso, importante assegurar
uma melhor organizacao e maior disponibilizacdao de informacao sobre compras

publicas.

Torna-se entao vital que Portugal melhore o nivel de informacao fornecida pelas
autoridades publicas sobre o procedimento de contratacao e os seus resultados.
#5 Incentivar o mercado de inovagdo através da abertura a concorréncia

Os resultados deste estudo mostram que o mercado de CPl em Portugal € muito

incipiente. Isto deve-se a uma subutilizacao estrutural de varias abordagens para

9 Os autores deste estudo tiveram dificuldades de acesso a informacao relevante constante no portal Base.gov
para a realizacdo deste relatoério, o que € ilustrativo dos problemas de acesso a informacao deste portal.
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incentivar o desenvolvimento de soluc¢des inovadoras na contratacao publica, que

devem ser incentivadas a curto prazo.

E por isso vital aumentar de forma substancial: os procedimentos de contratacao
publica com critérios de avaliacdo das propostas baseados na Proposta
Economicamente Mais Vantajosa (PEMV); a possibilidade de variantes na
contratacao publica, aproximando-se da média europeia; a utilizacdo da consulta
preliminar de mercado; e o numero de proponentes Nos concursos publicos,

incentivando o nivel de concorréncia.

#6 Criar incentivos para CPI

Com muita frequéncia, os organismos da AP tém de gerir orcamentos exiguos, que
nao permitem ir muito além do que satisfazer as necessidades imediatas. Embora
a CPI possa muitas vezes contribuir para a eficiéncia da AP no médio prazo, os seus
resultados sao por definicdo algo incertos e os seus efeitos demoram tempo a
fazer-se sentir. Em casos mais complexos de CPI, os organismos publicos podem
ter de afetar recursos humanos especificos durante varios meses ao processo em
causa. A existéncia de linhas de financiamento dedicadas para este tipo de
compras publicas poderia permitir aumentar a participacao da AP e de empresas
portuguesas em processos nacionais e internacionais, que proporcionam em geral
excelentes oportunidades de aprendizagem institucional. Estes mecanismos de

financiamento devem contemplar:

- Incentivos especificos para a AP, nomeadamente para areas estratégicas
e/ou tipos de contratacdo mais complexos ou que correspondam a

oportunidades de natureza estratégica;
- Incentivos para empresas fornecedoras em processos de CPI.

#7 Desenvolver parcerias para as CPI envolvendo diversos tipos de atores em
processos interativos

A CPI deve contribuir para reforcar o tecido produtivo nacional. Neste processo, as
entidades publicas tém um papel importante na formagao de parcerias
estratégicas com diferentes atores para o desenvolvimento de solu¢cdes inovadoras
gue preenchem as suas necessidades e que contribuem simultaneamente para

outros objetivos ambientais, sociais ou de desenvolvimento.
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Os atores empresariais devem ser envolvidos na definicao da estratégia para o
reforco da CPl e no modo de identificar e concretizar as solu¢cdes mais promissoras
para satisfazer as necessidades da AP. As empresas inovadoras e os centros de
transferéncia tecnoldgica podem ser convidados a apresentar solucdes inovadoras,
nomeadamente ainda nao experimentadas, que possam ser testadas por

organismos publicos.

Em particular, os clusters de competitividade e outros atores coletivos devem ser
convidados a pensar no papel potencial da CPI para o desenvolvimento dos setores
e fileiras que representam. Esta interacao também contribuira para preparar as

empresas para participar ativamente nestes processos.

Do lado da administracao publica, devem ser incentivadas parcerias entre
entidades compradoras, considerando, por exemplo, a possibilidade de
contratacao conjunta, de forma a atrair mais concorrentes. No caso da
administracao local, as Comunidades Intermunicipais (CIM) podem constituir-se
como atores importantes na utilizacao da CPI a escala local e regional, devido a sua

capacidade de contratacao conjunta.

#8 Reforcar a dimensdo estratégica das CPI ao nivel organizacional na AP

Para que as CPIl sejam uma realidade é necessario ter em conta a dimensao
organizacional e, portanto, a introdugao das CPl como designio ao nivel dos

organismos da administracao publica central e local.

Também ao nivel das organizagdes € necessaria uma perspetiva estratégica, o que
implica ligar as necessidades de contratacao com objetivos estratégicos, identificar
oportunidades para CPIl e utilizar mecanismos de contratagao publica que

promovam CPI.

Ao nivel operacional € necessario alterar a percecao de risco associada as CPI, a
forma de planeamento e tempo de execucao dos procedimentos de contratagao
publica, que serdao necessariamente mais complexos e, portanto, mais morosos, e
criar incentivos internos a implementacao de CPIl. Também a este nivel é possivel
reforcar as condi¢cdes para aumentar o nivel de concorréncia e transparéncia,
através das opg¢des tomadas no lancamento e condugao dos processos de

contratacao publica.
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#9 Simplificar e clarificar os procedimentos de CPI e a sua orcamentacdo

As praticas de CPIl envolvem dimensdes que sao pouco compativeis com as regras
e praticas de gestao orcamental do Estado portugués. Em particular, tratando-se
de processos que decorrem por vezes ao longo de mais do que um ano, o seu
planeamento € dificultado pela |6gica anual da gestao orcamental. A necessidade
de autorizacdes sucessivas e a pratica frequente de cativagdes também
desincentivam os organismos publicos a utilizar a CPI. E também de referir o facto
de o Sistema de Normalizacao Contabilistica para Administracdes Publicas (SNC-
AP) tratar boa parte das compras de inovacao como custo — € nao como
investimento — nao se refletindo no ativo do Estado. Isto nao s6 contribui para
subestimar o nivel de CPl em Portugal, como nao favorece a percecao da CPl como

aposta em solugdes com efeitos duradouros.

Alguns técnicos e dirigentes da AP, bem como juristas especializados em compras
publicas, sugerem que alguns dos procedimentos previstos no CPP beneficiariam
de clarificagao, sem a qual a CPI continuara a ser um risco e um custo demasiado

elevado para os organismos publicos.

A fragmentacao dos orcamentos (homeadamente entre a aquisicao e os restantes
custos de manutencao e operacao) prejudica solugdes inovadoras que apesar de

mais onerosas na aquisicao se revelam vantajosas a longo prazo.

# 10 Capacitar e difundir boas prdticas na AP

Muitos organismos publicos ndao possuem competéncia técnico-juridicas
suficientes para lidar com procedimentos de compras publicas mais sofisticados

(e geralmente mais recentes na legislacao nacional).

E, pois, importante reforcar a formacao de técnicos e dirigentes nestes dominios.
Tal pode nomeadamente ser prosseguido tanto por via de cursos dedicados a CPl,
como da inclusao de modulos sobre CPI nos cursos de formagao para dirigentes

intermédios e superiores da AP Central (FORGEP e CAGEP) e Local.

Muitas entidades da AP desconhecem por completo as experiéncias e
potencialidades da CPI. Sera por isso importante apostar na divulgacao de casos
de boas praticas de utilizacao de CPlI em Portugal e criar oportunidades para a
partilha de experiéncias entre organismos publicos.
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A capacitacao pode ainda ser promovida através da producao e divulgagao de
manuais/guias de orientacdo, criacdo de redes de compradores e de servicos de
assisténcia aos compradores publicos e aos fornecedores. A experiéncia
internacional sugere igualmente a importancia da existéncia de um centro de

competéncia em CPI.

170



CAPITULO 8

CONCLUSOES



8. CONCLUSOES

Este relatorio apresentou os resultados de um estudo pioneiro sobre o potencial
de mercado da contratagcao publica de inovacao em Portugal. Apesar de
amplamente reconhecida a relevancia das CPI de inovagcao como um instrumento
da politica de inovagao, nao existem estatisticas oficiais sobre o valor das CPI, o que
é acompanhado pela quase auséncia de estudos que abordem os determinantes

do valor das CPI.

Para obter o valor do mercado potencial de CPlI em Portugal o estudo teve como
referéncia o conceito de CPIl da Comissao Europeia, que considera, por um lado as
compras de I&D e por outro as compras de solugdes inovadoras. Paralelamente, o
estudo adotou uma metodologia que combina diversas técnicas de recolha e
analise de dados - qualitativas e quantitativas. Assim, o estudo integra uma
abordagem top-down - revisao sistematica da literatura, um exercicio de
benchmarking, tendo como referéncia paises europeus - com uma abordagem

bottom-up - mineragao de dados e analise de conteudo.

O estudo estima que o valor atual das CPI se situe entre os 2,035% e os 4,07% do
total de compras publicas, o que em termos absolutos corresponde a um
montante entre os 637 e os 1274 milhdes de euros. E um valor baixo tendo em
conta a realidade dos paises europeus de referéncia, ou seja, € muito inferior ao
nivel de contratacdo médio de economias com o mesmo nivel de

desenvolvimento.

O exercicio de benchmarking permitiu identificar dois grupos de paises de
referéncia particularmente interessantes: um primeiro grupo é formado por paises
com niveis de desenvolvimento relativamente proximos e que apresentam valores
de CPl em torno dos 10% das CP, incluindo a Estonia, a Espanha e a Lituania; e um
segundo grupo € constituido por paises substancialmente mais ricos, representando
as melhores praticas e que apresentam niveis de CPl da ordem dos 12% das CP,
incluindo o Reino Unido, a Franca e os Paises Baixos. E razoavel assumir que
Portugal pode alcancar, no curto prazo, os niveis de contratacao do primeiro grupo,
com 0s quais partilha uma condi¢cao socioecondmica mais proxima, desde que

todas as melhores praticas documentadas no estudo sejam adotadas. Porém,
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atingir os niveis de contratacao do segundo grupo ja requer alteracdes estruturais

gue exigirao mais tempo.

Assim, estimamos que o valor potencial anual do mercado de CPI para Portugal se
situe entre 4% e 10% das despesas publicas ou de 1,274 a 3,185 milhdes de euros,
tendo como referéncia o primeiro grupo de paises. Se compararmos com as
melhores praticas ou “Benchmarks” de longo-prazo, o valor potencial aumenta

para 6 e 12% ou entre 1911 e 3,823 milhdes de euros.

As analises efetuadas, em conjunto com o grupo focal, revelaram que o baixo nivel
de CPIl em Portugal esta associado a existéncia de um conjunto de obstaculos,

nomeadamente:
1. Falta de visao estratégica e cultura de inovacgao
2. Compromisso ao mais alto nivel
3. Gestao orcamental do Estado (l6gica anual, autorizagdes, cativacdes, etc.)
4. Escassez de recursos financeiros
5. Escassez de recursos humanos (tecnolégicos e juridico)
6. Falta de formacao técnico-juridica
7. Complexidade/incerteza juridica
8. Pouca experiéncia/familiaridade com CPI

Foram elaborados trés cenarios para conhecer os caminhos possiveis para a
evolucao das CPl em Portugal até ao final da década, tendo em conta a introducao
de alteracdes necessarias para que o pais atinja os niveis médios de contratacao

dos paises de referéncia.

No cenario mais otimista (“Pelotdo da frente”), Portugal atinge o nivel de
contratacao dos paises de “benchmark de curto prazo” ja em 2025, o que
corresponderia a um aumento de duas vezes e meia do peso das CPI no total de
compras publicas). No cenario mais pessimista (“Grupeto”), esse nivel nunca é

alcancado e apenas se observa a duplicacao do esforco de CPl nas compras
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publicas em 2030. No cenario intermédio (“Perseguidores”), essa duplicacao seria
atingida em ja em 2025. De notar que a convergéncia com o nivel de contratacao
meédio para o nivel de desenvolvimento da economia, o que no caso de Portugal
levaria a duplicacao do peso das CPI no final do periodo em analise, € o objetivo

minimo considerado pelo cenario mais baixo.

Por fim, o estudo apresenta 10 recomendacdes de politicas destinadas a aumentar

as CPl em Portugal:
#1 Promover uma mudanca estrutural na abordagem as CPI
#2 Assegurar o compromisso politico ao mais alto nivel

#3 Adotar uma perspetiva estratégica integrada na definicao de politicas para

CPI
#4 Melhorar a transparéncia e a informacao
#5 Incentivar o mercado de inovagao através da abertura a concorréncia
#6 Criar incentivos para CPI

#7 Desenvolver parcerias para as CPl envolvendo diversos tipos de atores em

processos interativos
#8 Reforcar a dimensao estratégica das CPI ao nivel organizacional na AP
#9 Simplificar e clarificar os procedimentos de CPI e a sua orcamentacao
# 10 Capacitar e difundir boas praticas na AP

Em suma, numa perspetiva de curto prazo Portugal tem que implementar
mudancas estruturais para aumentar o nivel da procura e oferta de inovacao e
acompanhar os paises com niveis de desenvolvimento relativamente proximos e
mudancas ainda mais profundas para acompanhar os paises da UE
substancialmente mais ricos. Neste processo, criara inovacao e aumentara os

niveis de riqueza, desenvolvimento e competitividade das empresas e sociedade.
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Apéndice 1. Matriz de correlacbes dos indicadores de qualidade / Transparéncia das CP e intensidade em CPI

CPICP

Score de boa confratagéo

Capacidade administrativa

Contratago piblica conjunta ou centralizada
Leildo eletronico

Uso de acordos-quadro

Uso da estrufura OMC

Inglés como lingua estrangeira
Discrepancias entre andncio de langamento e de adjudicagdo
Transparéncia

Ano de Deciséo de Adjudicagéo em Falta
Localizagéo do Comprador em Falta
Designacéo do Comprador em Falta
Mercado em Falta

Percentagem de campos-chave em Falta
Meétodo do Procedimento em Falta

Titulo em Falta

Ano em falta

Infegridade

Contrato de proponente tnico
Publicagdo de langamento de concursos
Tipo de procedimento

Duragdo do periodo de publicidade
Duragéo do periodo de deciséo

Nova empresa

Paraiso fiscal

0,185 -
016 0579 -
0262 0416 0483 -
Q344 0188 0305 0071~
026 0206 058 0248
0566 0078 0248 0258
002 0364 0127 022
0052 0001 03 004
0338 0412 0063 002
0,135 005 M7 02
0337 0418 006 0009
Q06 0037 0068 0169
0217 0312 0154 022
015 0106 002 0023
0268  00% 0137 1M
0186 0419 031 019
018 032 017 017
0331 0494 0426 0,306
0,351 0088 0017 004
0309 0005 0247 028
018 0163 018 0001
0,046 03 0061 0189
Q04 0101 016 019%
0,161 0129 0165 0192
0185 0198 009 014

A correlagéo é significativa no nivel 0,05 (2 extremidades).
A correlagdo é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

i 0 1

Fonte: Elaboracao propria
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Apéndice 2. Matriz de correlacao dos indicadores de politicas associadas a CPI e intensidade em CPI

CPI/ICP

Definigao oficial

Politicas horizontais
Politicas de TIC

Politicas sectoriais

Plano de agéao

Metas de despesa
Sistema de monitorizagéo
Incentivos

Capacitagao

Mercado “amigo da inovagao"

Fonte: Elaboracao propria

CPI/ICP

0,263
0,347
0,383
0,699
0,337
0,337
0,348
0,331
0,639
0,681

Definigao
oficial

0,209
0,462
0,151
0,265
0,318
0,424
0,311
0,365
0,162

Politicas

horizontais

0,314
0,295
0,335
0,2
0,362
0,417
0,493
0,281

Politica de

TIC

0,268
0,185
0,161
0,255
0,415
0,36

0,049

Politicas
sectoriais

0,585
0,254
0,441
0,475
0,642
0,606

A correlagéo é significativa no nivel 0,05 (2 extremidades).
A correlagao é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

-1

0

1

Plano de
acao

0,575
0,672
0,53

0,568
0,337

Metas de
despesa

0,367
0,253
0,366
0,443

Sistema de
monitorizaga
o

0,414
0,512
0,399

Incentivos

0,641
0,19

Contrugdo  Mercado
de “amigo” da
capacidade inovacgéo

0,504 -
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Apéndice 3. Matriz de correlagdo dos indicadores de sofisticagcao das necessidades dos compradores e intensidade
em CPl e l&D

Despesas totais  Despesas publicas em CP produtos

CPI/CP em I&D/PIB, % I1&D/PIB, % tecnolégicos avangados
CPI/CP --
Despesas totais em I&D/PIB, % — --
Despesas publicas em I&D/PIB, % -0,002 0,266 --

CP produtos tecnolégicos avangados 0,218

A correlagéo € significativa no nivel 0,05 (2 extremidades).
A correlagao é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

-1 0 1
Fonte: Elaboragao propria

Apéndice 4. Matriz de correlacao dos indicadores de capacidade dos compradores e intensidade em CPI

Capacidade
CPI/ICP e-Government administrativa
CPI/CP --
e-Government — --
Capacidade administrativa 0,146 0,062 --

A correlagéo é significativa no nivel 0,05 (2 extremidades).
A correlagao é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

-1 0 1

Fonte: Elaboragao propria
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Apéndice 5. Matriz de correlacao dos indicadores de capacidade das empresas fornecedoras e intensidade em CPI

CPI/CP

Populagao com 3°ciclo, %

Emprego industria ITMA, %

Emprego servigos IC

Despesas empresas em I&D/PIB, %
Integracao tecnologias digitais (Negdcios)

Fonte: Elaboragao propria

CPI/CP

Crescimento médio do PIB, %
Produtividade Total dos Fatores
Entrada liquida de IDE, % do PIB

Populagdo com 3°  Emprego industria

Despesas empresas Integracdo tecnologias

CPI/CP ciclo, % ITMA, % Emprego servigos IC em I&D/PIB, %
0,513 --
0,379 0,143 -
0,499 0,481 0,185 -
0,606 0173 = 0725 0,363 -
0,676 0,551 0,339 0,396 0,493
A correlagéo é significativa no nivel 0,05 (2 extremidades).
A correlagao é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).
0 1
Apéndice 6. Matriz de correlacao dos indicadores macroeconémicos e intensidade em CPI
Crescimento Produtividade = Entrada liquida de IDE,
CPI/ICP médio do PIB, % Total dos Fatores % do PIB
-0,363 --
0,636 -0,125 --
-0,115 0,48 0,002 --
0,2 0,241

Prémio de Risco do Pais, %

Fonte: Elaboragao propria

A correlagéo é significativa no nivel 0,05 (2 extremidades).
A correlagao é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

-1

0 1

digitais (Negocios)

Prémio de Risco do
Pais, %
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