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gestores internos e externos, vem dando inicio a um processo de um reposicionamento importante do
TCU no que diz respeito as contratagdes publicas. A postura inicial desse 6rgao de controle, percebida
como avessa as compras publicas para inovagdo, aos poucos se converte em alinhamento ao esfor¢o
de longo prazo de construgdo de um Sistema Nacional de Inovagdo capaz de promover uso efetivo e
difusdo desses instrumentos. A confirmagao dessa tendéncia, no entanto, ainda nao é certa e depende da
consolidacéo institucional da experiéncia do Colab-i. Trata-se de um estudo de caso que visa sublinhar
como as mudangas institucionais em érgaos publicos podem catalisar ganhos qualitativos em termos de
capacidade estatal para o desenvolvimento, ao promover mudangas paradigmaticas de cultura burocratica
em favor da promogao e difusdo da inovagao.

Palavras-chave: Colab-i; TCU; compras publicas; inovagao.

'A autora Maria Carolina Foss e o autor Diogo Rosenthal Coutinho agradecem o apoio da Fundagao de Amparo
a Pesquisa do Estado de Sdao Paulo (Fapesp), sob processo no 2019/16147-7. As opinides, hipoteses, conclusdes
ou recomendagdes expressas neste material sio de responsabilidade dos autores e ndo necessariamente refletem a
visdo da Fapesp.

DOTL https://doi.org/10.21874/rsp.v76ia.10733 ISSN: 0034-9240 | e-ISSN: 2357-8017
Submetido: 25 de margo de 2024. Aceito: 27 de janeiro de 2025.

Editor-chefe: Alexandre Gomide. Editores convidados: Jackson De Toni e Felipe Giesteira

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 76(especial A) 145-172 junho 2025 | 145


https://doi.org/10.21874/rsp.v76iA.10733

Construindo capacidades estatais para contratagdes publicas:

el\’a ' o caso do laboratério de inovagao do Tribunal de Contas da Uniao

CONSTRUYENDO CAPACIDADES ESTATALES PARA CONTRATACIONES PUBLICAS: EL CASO
DEL LABORATORIO DE INNOVACION DEL TRIBUNAL DE CUENTAS DE BRASIL

El trabajo trata sobre la reciente creacion y funcionamiento de Colab-i, el Laboratorio de Innovacion del
Tribunal de Cuentas de la Union (TCU). Se parte de la hipdtesis de que esta institucion, a través de acciones
de capacitacion de gestores internos y externos, inicié un proceso de importante reposicionamiento del
TCU frente a las contrataciones publicas. La postura inicial de este organismo de control, percibida como
adversa a las compras publicas para la innovacion, poco a poco se va alineando con el esfuerzo de largo
plazo por construir un Sistema Nacional de Innovacion capaz de promover el uso y la difusion efectivos
de estos instrumentos. Sin embargo, la confirmacion de esta tendencia ain no es segura y depende de
la consolidacién institucional de la experiencia Colab-i. En resumen, este es un estudio de caso que
pretende resaltar cdmo los cambios institucionales en los organismos publicos pueden catalizar ganancias
cualitativas en términos de capacidad estatal para el desarrollo, al catalizar cambios paradigmaticos en la
cultura burocratica a favor de la promocion y difusion de la innovacion.

Keywords: Colab-I; TCU; compras publicas; innovacion.

BUILDING STATE CAPABILITIES FOR PUBLICS PROCUREMENT: THE INNOVATION
LABORATORY OF THE FEDERAL COURT OF ACCOUNTS OF BRAZIL

This paper discusses the recent creation and performance of Colab-i, the Innovation Laboratory of the
Federal Court of Accounts of Brasil (TCU). It is based on the hypothesis that this institution, through
training actions for internal and external managers, has been initiating a process of significant repositioning
of the TCU with regard to public procurement. The initial stance of this oversight body, perceived as averse
to public procurement for innovation, has gradually become aligned with the long-term effort to build a
National Innovation System capable of promoting the effective use and dissemination of these instruments.
The confirmation of this trend, however, is not yet certain and depends on the institutional consolidation
of the Colab-i experience. In short, this is a case study that aims to highlight how institutional changes
in public agencies can catalyze qualitative gains in terms of state capacity for development, by fostering
paradigmatic changes in bureaucratic culture in favor of the promotion and dissemination of innovation.

Palabras clave: Colab-I; TCU; public procurement; innovation.
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1. INTRODUCAO

Compras publicas sdo instrumentos juridicos por meio dos quais a administragao publica,
por meio de uma variedade de atores, compra bens e contrata processos, servicos e mao de obra
de fornecedores do setor privado. O poder de compra do Estado é uma ferramenta poderosa
para atender demandas de bens e servigos e, a0 mesmo tempo, atingir certos objetivos de
politicas publicas na forma de missdes (Mazzucato; Spano; Doyle, 2024). Gastos anuais com
compras publicas pelos paises membros da Organizagdo para Cooperagao e Desenvolvimento
Economico (OCDE) somam 12,9% de seu Produto Interno Bruto (PIB) (OCDE, 2021). No
Brasil, o volume de compras também é relevante: os gastos com esse instrumento foram de cerca
de R$ 710 bilhoes ou 9,2% do PIB em 2019 (Rauen, 2022, p. 14).

Contudo, a despeito da relevancia dos gastos com compras publicas, sabe-se que, como
regra geral, apenas uma pequena parcela do poder de compra estatal ¢ destinada a contratagdo
de produtos, servicos e solugdes inovadoras (Bleda; Chicot, 2020; Edquist, 2015). Os
dispéndios com compras publicas para inovagao no Brasil confirmam essa tendéncia: somaram

aproximadamente R$ 300 milhées no periodo entre 2012 e 2019 (Rauen, 2020).

As razdes para o uso limitado de compras publicas para inovagdo variam em fungéo, entre
outros fatores, de como o arcabougo juridico e regulatério estrutura e disciplina os mecanismos
e processos existentes. No entanto, embora os contratos de compras publicas sigam padroes
relativamente uniformes — em linha com recomendagdes de organizagdes internacionais, como
a OCDE!' -, ndo ha solugdo homogénea para projetar, implementar e avaliar o uso do poder de
compra do Estado em cada pais ou regido. Essas particularidades instigam uma reflexdo sobre
o caso brasileiro e suas limita¢des, bem como sobre mudangas importantes ocorridas ao longo
do tempo no pais. Valendo-se principalmente das politicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo
(CT&I), que tém sido progressivamente construidas e aperfeicoadas (Uyarra; Flanagan, 2009),
Brasil percorre uma trajetdria propria. Ainda ha muito o que fazer, certamente, mas ha avangos
incrementais que podem e merecem ser registrados. Entre os desafios, esta a coordenagao
do uso de tais ferramentas, com as diretrizes e métricas utilizadas por 6rgaos de controle da

administra¢ao publica, como se vera adiante.

Na tltima década em particular, a legislagdo de compras publicas no Brasil foi adensada e

sofisticada, mas os contratos brasileiros na modalidade de compras de inovag¢ao ainda sao raros.

'A OCDE publica, desde o periodo p6s II Guerra Mundial, manuais que sdo referéncias de metodologia e pardmetros
para indicadores de ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&I). Ha outros manuais de referéncia de CT&I publicados
pela Red Iberoamericana de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT) da Organizacién de Estados Americanos
(OEA) e da Divisao de Ciéncia e Tecnologia da UNESCO. Os estudos sobre compras publicas para inovagdo, no
entanto, constam das publica¢des da OCDE e, por tal razdo, essa organizagao foi referida neste artigo.
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Um estudo realizado no Tribunal de Contas da Unido (TCU) diagnosticou que compradores
ou contratantes se sentem desestimulados a utilizar os instrumentos de compras publicas para
inovagao, sobretudo por conta do receio da adogao de sangdes por érgaos de controle (Chioato;
Lins, 2022; Unido, 2021), sang¢des essas que podem, no limite, representar prejuizos e danos
pessoais a servidores publicos. O receio quanto a responsabilizagido pessoal de servidores por
parte de 6rgaos de controle ndo é exclusivo das compras publicas para inovagéao, espraiando-
se, no Brasil, por todo o sistema de compras publicas e além dele (Sundfeld; Rosilho, 2013;
Fundagédo Tide Setabal, 2024).

Em contraponto a cultura burocratica de rigidez atribuida ao TCU, foi criado, em 2015,
um laboratério de inovagao interno ao 6rgiao de controle para que houvesse capacitagido de
seus membros e para difundir conhecimento sobre como a inovagdo deve ser estimulada pelo
Estado.” A iniciativa foi estruturada para fazer frente a concep¢do de que incertezas e riscos
inerentes a um contrato de compras publicas para a inovagao sao percebidos, prima facie, como
fatores limitadores e inibidores dessas aquisi¢des pelo setor publico (Cf. BID, 2021). Este artigo
busca compreender a atuagdo do Colab-i (o laboratorio de inovagdo do TCU) na criagdo de
capacidades estatais para difundir o uso das compras publicas para a inovagdo na administracao
publica brasileira. A pesquisa extrai seus dados primarios de entrevistas semiestruturadas com

servidores e membros atuantes junto ao Colab-i.

O trabalho parte da hipdtese de que o Colab-i, por meio de agdes de capacitagdo de gestores
internos e externos, vem dando inicio a um processo de um reposicionamento importante do
TCU no que diz respeito as contratagdes publicas. A postura inicial desse 6rgao de controle,
percebida como avessa as compras publicas para inovagdo, aos poucos entdo se converte em
alinhamento ao esfor¢o de longo prazo na constru¢ao de um Sistema Nacional de Inovagdo
capaz de promover uso efetivo e difusdo desses instrumentos. A confirmagao dessa tendéncia,
no entanto, ainda nao é certa e depende da consolida¢ao institucional da experiéncia do Colab-i.
Trata-se, em suma, de um estudo de caso que visa sublinhar como as mudangas institucionais
em 6rgdos publicos podem catalisar ganhos qualitativos em termos de capacidade estatal para
o desenvolvimento, ao fomentar mudangas paradigmaticas de cultura burocratica em favor da

promocao e difusdo da inovagao.

*Conforme descrito na proposta de criagao do Colab-i (apresentada na pagina institucional do TCU), o laboratério
foi inicialmente concebido para fomentar um ambiente de inovagdo através da capacitagdo dos servidores da
instituicdo. Com o tempo, sua atuagdo foi ampliada para promover a inovagdo em toda a administra¢do publica,
desenvolvendo protétipos de solugdes para desafios do setor e promovendo a colaboragéo entre gestores e auditores.
A partir de 2021, o Colab-i redefiniu seu foco para a criagdo de solugdes replicaveis, com o objetivo de inspirar os
gestores publicos a inovar com confianga, reafirmando sua busca de atuagdo como agente transformador no setor
publico. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/colab-i/nossa-historia.htm>
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O estudo adota abordagem qualitativa, com elementos de anlise juridico-institucional,
centrada no estudo de caso do Colab-i. Essa op¢ao de pesquisa reflete o objetivo de compreender
a dinamica interna de uma institui¢ao percebida como avessa a inovagao. Almeja analisar, assim,
um experimento como o Colab-i, no que pode ser o inicio de um processo de modificagao
da cultura burocratica associada ao TCU. Dado o carater restrito das informagdes disponiveis,
incluindo contratos confidenciais, foram realizadas entrevistas com atores-chave com a

finalidade de captar percepcoes e tendéncias capazes de esclarecer os processos em questao.

A analise foi orientada por literatura especializada, com destaque para autores como Robert
Yin, cuja obra sobre estudos de caso fundamentou a constru¢do metodoldgica. O Colab-i foi
examinado como uma experiéncia institucional emergente, composta por uma equipe reduzida
de cinco pessoas, mas que, pela sua cria¢ao, sinaliza uma tentativa incipiente de reposicionamento
do TCU frente ainovagdes. A pesquisa reconhece que a simples criagao do laboratério nao resolve
as tensoes histdricas do direito publico brasileiro, frequentemente caracterizado pela rigidez,
formalismo e limites quanto ao uso da discricionariedade administrativa. A hipdtese adotada,
embora ndo testada empiricamente, deriva da percepcdo compartilhada de que a estrutura
juridica do TCU é marcada por uma postura de aversdo ao risco e a incerteza, o que colide com
tragos proprios do processo inovativo. O artigo esta organizado em cinco segdes, a partir desta
introdugao. A proxima se¢do descreve os papéis de um laboratdrio de inovagao do TCU junto a
administracao publica brasileira, bem como os relaciona a experiéncia em laboratérios publicos
de inovagdo existentes em outros paises. A terceira secdo aborda a origem e as formas de atuagdo
do Colab-i em favor das compras publicas para inovagao, relacionando-as com o arcabougo
teodrico das capacidades estatais. A quarta se¢do discute, com base nas informagoes coletadas
em entrevistas realizadas com representantes do Colab-i, como as atividades do laboratério
tém influenciado o reposicionamento do TCU frente as compras publicas para inova¢ao, com
destaque para analise de decisdes administrativas do érgao de controle referidas pelos gestores

entrevistados. A quinta e tltima se¢io apresenta as conclusdes da analise.

2. ORIGENS E PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DOS LABORATORIOS
DE INOVACAO

O laboratorio de inovagdo ¢ um espago dentro de uma organiza¢ao ou de uma equipe
especializada que se concentra no desenvolvimento de novas ideias, solu¢des inovadoras,
experimentacdo e acimulo de conhecimento. A origem do termo laboratério de inovagao
ndo ¢é precisa, mas se tornou mais popular desde o inicio dos anos 2000 (Cole, 2022, p. 165).

Departamentos de pesquisa e desenvolvimento (P&D) e outras areas de inovagao dentro das
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organizagdes ja realizavam as atividades dos laboratérios de inovagao, mas a criagdo de érgaos

mais especificos trouxe maior especializagao e justificou uma classificagao propria.

A criagdo de laboratérios de inovagdo no setor publico pode ser justificada por diversos
fatores apontados por teorias organizacionais e evolucionarias, como a necessidade de enfrentar
a crescente complexidade burocratica, integrar avangos tecnologicos, equilibrar a competicao
entre estruturas organizacionais tradicionais e novas, além de incorporar boas praticas por meio
da emulagdo (Tonurist et al., 2017, p. 6). Adicionalmente, esses laboratdrios desempenham um
papel na consolida¢ao de conhecimentos especializados e na promogao do aprendizado continuo
nas organizagdes. A estrutura constitutiva de um laboratério de inovagao abrange, a depender
do caso, empresas e 6rgaos publicos. De uma forma geral, a infraestrutura desses laboratorios
inclui solugdes simples, como espagos colaborativos para cocriagdo, incluindo infraestrutura
basica - como mesas e quadros para escrever, papel, canetas, bloco de notas — mas também
softwares e programas para envolver a equipe e colaboradores externos em atividades de “chuva

de ideias” e ideagdo (brainstorming e design thinking) (Ideo, 2019).

Essasrazdes, conforme discutido por Tonurist et al. (2017), também ajudam a compreender
os processos de inovac¢ao e reforma no setor publico, ressaltando que as mudancas promovidas
por laboratdrios de inova¢ao sdo motivadas ndo apenas por desafios operacionais, mas também
pela busca por maior eficiéncia, efetividade e adaptabilidade em um contexto dinadmico. Nesse
sentido, laboratoérios de inovagdo podem atuar como mitigadores de riscos e incertezas que,

como se sabe, caracterizam os processos inovadores.

Laboratérios de inovagdo hospedados pelo setor publico sdo iniciativas ainda mais
recentes; sdo geralmente criados por 6rgaos governamentais, organizagdes sem fins lucrativos
ou grupos comunitarios para envolver os cidadaos na solugao de desafios do setor publico, ou
no atendimento as necessidades da comunidade. O nimero de laboratorios de inova¢ao do setor
publico no planeta cresceu desde 2010 (Sano, 2020, p. 13). No entanto, eles ainda tém defini¢oes
e tarefas diferentes, embora as suas caracteristicas conformadoras de ambiente colaborativo
organizado em favor da resolugdo de problemas de politicas publicas sejam uma constante
(Sano, 2020). O papel desses 6rgaos inseridos no setor publico é, de forma simplificada, criar
compromisso e engajamento com o design thinking na elabora¢ao de politicas (Mintrom;
Luetjens, 2016, p. 400).

A administra¢do publica abriga hoje, a0 menos, trés tipos de laboratdrios de inovagio.
Ha aqueles que sdo criados para a real experimenta¢ao de politicas publicas, nos quais ha
desenvolvimento de solugdes tecnoldgicas e/ou testes de produtos e/ou processos inovadores,

por exemplo o 011Lab e Mobilab+, laboratérios de inovagdo aberta vinculados a Prefeitura de
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Sao Paulo.’ Por outro lado, ha iniciativas que buscam mais a capacita¢ao de gestores publicos e a
difusdo de conhecimentos sobre inovagdo do que propriamente o desenvolvimento tecnoldgico,
como ¢ o caso do Colab-i do TCU. Ha ainda um terceiro tipo: laboratorios de inovacao
especializados no desenvolvimento de P&D para a inovagido tecnologica, como o Laboratério

Nacional de Computagdo Cientifica (LNCC).

Sano (2020) descreve a categorizagdao dos laboratérios de inovagao no setor publico (Lisp)
como subdividida em quatro grandes grupos: os laboratérios desenvolvedores e criadores de
inovacao; os facilitadores; os educadores; e os arquitetos (Sano, 2020, p. 16). Os laboratérios
desenvolvedores criadores dedicam sua atuagdo a resolugdo de problemas especificos; os
facilitadores objetivam prioritariamente a atuagdo engajada de diferentes setores; os educadores
funcionam como um laboratdrio voltado a capacitagdo; e os arquitetos partem de uma estrutura

mais ampla para resolver problemas mais complexos e multifocais.

Vé-se que os laboratdrios de inovagdo se traduzem em formas e fungdes institucionais
diversas no setor publico, sobretudo apds 2010 (Sano, 2020, p. 15). No contexto das agéncias
reguladoras nacionais, por exemplo, podem ser citados os laboratdrios vinculados a Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil, Agéncia Nacional de Saude Suplementar e Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria. Ainda, o Judiciario e o Ministério Publico possuem uma cadeia de
laboratérios de inovagao: o Laboratorio de Gestdo da Inovagao da Justica Federal (iJuspLab)
¢ um dos mais antigos, enquanto o Laboratério de Inovagao, Inteligéncia e Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (LIODS), vinculado ao Conselho Nacional do Ministério Pablico
(CNMP) e o Laboratdrio de Inovagdo da Advocacia-Geral da Unido (Labori), sdo exemplos de

iniciativas mais recentes.

2.1 Como um laboratdrio de inovacao esta inserido na administracao publica
brasileira? O Caso Colab-i

No ambiente governamental, predomina a aversdo ao risco, o que cria obstaculos para
a inovagdo (TCU, 2017, p. 34). Como narra o préprio TCU, esse temor ocasionou a criagdo
de um laboratério que reunisse, em um ambiente experimental, certas capacidades técnicas e
dinamicas voltadas a incentivar a criacao, no &mbito do Estado, de uma cultura institucional de

fomento a inovacao.

Como se sabe, 0 TCU é um drgao governamental — formado por um painel de ministros
juizes - ligado ao Poder Legislativo federal, que atua para auditar as contas do governo, contratos,

gastos publicos e outros atos dos Poderes Executivo e Judicidrio. De acordo com a Constituicao

*Disponivel em <https://capital.sp.gov.br/web/inovacao/w/noticias/246037>.
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Federal, as atividades do TCU vao desde a auditoria financeira de contas até a paralisacdo de
um ato governamental caso a parte auditada nao tenha sanado a falha em tempo habil. O érgao
atua a posteriori, condicionando a sua atuagao apos o ato governamental, o gasto publico, ou
apos a assinatura do contrato. Embora o Legislativo o vincule, o TCU nédo tem competéncia
para realizar agoes legislativas, tampouco faz parte do Judiciario, o que permite a este revisar as
decisdes do TCU (Sundfeld et al., 2017). Além disso, o TCU é competente para auditar e julgar os
contratos publicos, sancionando os licitantes em caso de irregularidades, realizando auditorias
e inspe¢Oes para monitorar os gastos do governo. Atua diretamente ao auditar os gastos do
Poder Executivo e eventualmente funcionarios publicos, que podem ser responsabilizados por
irregularidades. O escopo do tribunal de contas tem limites estabelecidos por lei e nao pode,
por exemplo, criar ou remover despesas publicas ou substituir atos ou contratos do governo
(Sundfeld; Camara, 2011).

A competéncia do TCU difere em relagdo a atos e contratos administrativos. Atos
administrativos sdo decisdes unilaterais tomadas pelo agente publico e contratos sdo vinculos
bilaterais formados pela vontade de duas ou mais partes contratuais (Di Pietro, 2005; Sundfeld;
Camara, 2011). No caso desses atos, o TCU pode realizar auditorias e, ao final, pode suspendé-
los por determinado periodo, ou estabelecer medidas para sanar uma ilegalidade, se constatada.
Em relagdo aos contratos, o 6rgao de controle nao os pode suspender ou anular. Se constatada
irregularidade, o tribunal tem a prerrogativa de determinar o prazo para a corre¢ao da falha pelo
agente publico. Se o problema persistir, os tribunais de contas devem encaminhar a demanda

aos representantes legislativos, que os podem suspender (Foss, 2019).

Os tribunais de contas — especialmente o TCU - intervém, vale frisar, em processo de
contratacdo por meio de medidas que produzem efeitos semelhantes as suspensoes. Por exemplo,
o TCU pode afetar um contrato retendo os pagamentos nele previstos. Apesar da controvérsia
sobre essa questdo, os tribunais de contas intervém nos contratos de compras publicas, razdo pela
qual fica evidente que essa atividade pode influenciar a disposi¢ao do agente publico comprador

do governo para assumir riscos (Foss, 2019).

Ainda, ao se fazer mengao as auditorias realizadas pelo TCU, as auditorias de desempenho
sao um exemplo claro de como o érgio pode intervir ndo apenas em atos, mas também em
contratos administrativos de maneira indireta, ao avaliar a eficiéncia e eficacia das politicas
publicas vinculadas a esses contratos. Auditorias de desempenho sao descritas como
instrumentos que buscam garantir a economicidade e a boa aplicagdo dos recursos publicos. No
entanto, na pratica o foco tende a privilegiar questdes formais e superficiais, o que limita o seu

potencial de gerar melhorias reais na formulagdo e execugdo das politicas publicas (Costa, 2022,
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p-49). Além disso, Costa (2022) destaca que o modo como essas auditorias sdo conduzidas pode
gerar comportamentos defensivos por parte dos gestores publicos, que, temendo represalias
ou sangodes, evitam inovagdes e se tornam avessos ou excessivamente cautelosos quanto a
riscos, o que pode resultar na semiparalisia das atividades governamentais, comprometendo
a capacidade de adaptagdo e inovagao do setor publico (Costa, 2022, p. 52). Assim, em vez de
apenas corrigirem irregularidades, tais auditorias podem inadvertidamente, como um efeito
ndo pretendido, limitar a disposigdo dos gestores em assumir riscos necessarios a inovagao e
eficiéncia nas compras publicas. Tal fato, com efeito, adiciona uma camada de incerteza a algo
(politicas publicas e agdes governamentais em geral) que ja é, por si s6, marcado por contingéncias

e complexos desafios de implementacéo.

Nesse cenario, em 2015, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) optou por constituir
seu laboratério de inovagdo (o Colab-i), com o objetivo de promover a inovagdo por meio da
interagdo entre as equipes e atores governamentais, o 6rgao federal de controle e a sociedade.
O Colab-i integra o Instituto Serzedello Corréa, escola do TCU, e, como descrito pelo tribunal,
realiza atividades para treinar e qualificar gestores publicos, difundindo o conhecimento sobre
inovagdo no servigo publico e apoiando as compras publicas para inovagao. Treina e qualifica a
equipe do governo, difundindo o conhecimento sobre inovagao no servigo publico, bem como
apoia a difusao das compras publicas para inova¢ao. Como ja mencionado, este artigo pretende
compreender se a criagdo e a atuacdo do Colab-i promoveu mudangas e de que modo tais

mudangas afetam o modo como o TCU se posiciona frente as compras publicas para inovagéo.

2.2 Experiéncias internacionais com os laboratdrios publicos de inova¢ao

A adogao de laboratérios de inova¢do pela administracao publica vem crescendo
internacionalmente. Com base nos estagios tradicionalmente identificados do ciclo de politicas,
conforme descrito por Howlett et al. (2009), os laboratdrios de inova¢iao desempenham um
papel essencial ao conduzir uma variedade de atividades cruciais para o desenvolvimento
e a implementacao dessas agdes. Essas entidades sao responsaveis por identificar problemas
e moldar a agenda politica por meio de pesquisas e andlises de dados. Adicionalmente,
laboratdrios de inovagdo estdo envolvidos na criagdo de propostas e na exploracao de solugoes
vidveis para demandas das proprias institui¢des, o que os abriga ou incentiva a colaboragao
extramuros, utilizando métodos como ideagdo, crowdsourcing e pesquisa de alternativas.
Testam essas solugdes por meio de prototipagem e pilotos, o que facilita a tomada de decisdes
informadas sobre escolhas de soluc¢des para demandas do setor publico e a formula¢ao de
politicas publicas. Apds essa etapa de testes, concentram-se na implementagao de instrumentos

de politica publica e na ampliagdo das solu¢des encontradas. Por fim, desempenham um papel
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crucial no acompanhamento continuo e na avaliagao dos resultados, garantindo a eficicia e a

adaptabilidade das politicas implementadas (McGann; Blomkamp; Lewis, 2018, p. 262).

O Government Accountability Office (GAO), ao avaliar, em 2014, a atuagao do laboratério
de inova¢ao do Departamento de Gestdo de Pessoas do governo norteamericano, revelou haver
uma tendéncia global das institui¢des de controle de atuarem em favor da inovagéo, ndo apenas
para otimizar seus processos internos, mas também como uma ferramenta para aprimorar a
criagdo, execugdo e gestdo de politicas e servigos publicos pelo governo, de forma a atender de
modo mais eficaz as demandas da sociedade (TCU, 2017, p. 43).

Além disso, o pioneirismo do National Audit Office (NAO), 6rgao de controle do Reino
Unido, é referido como uma experiéncia exitosa. Avaliagdes conduzidas em parceria com a LSE
(London School of Economics and Political Science) sobre as organizagdes do governo do Reino
Unido trouxeram a tona informacoes sobre o ciclo de vida e os fatores criticos para o sucesso
da inovagdo no setor publico (TCU, 2017, p. 42). A iniciativa do Australian National Audit
Office (ANAO) também foi positiva e resultou na produ¢ao de um manual de boas praticas
destinado a promover e simplificar o estabelecimento de uma cultura inovadora no servigo
publico australiano (TCU, 2017, p. 42). McGann, Blomkamp e Lewis citam ainda 23 iniciativas
de laboratdrios de inovacao no setor publico ativos nos tltimos 10 anos em diversos paises,
reunindo caracteristicas comuns de status semiautdnomo dentro das estruturas de governo, e
com énfase na aplicagdo de uma abordagem de design thinking (McGann; Blomkamp; Lewis,
2018, p. 258).

No contexto latino-americano, os laboratérios de inovagao tém sido beneficiados da troca
de experiéncias internacionais, com destaque para influéncias de paises desenvolvidos e redes de
colaboragao regionais. Por exemplo, o laboratdrio chileno LABgobCh e o brasileiro GNova foram
influenciados por metodologias do MindLab, laboratério dinamarqués pioneiro em inovagao
publica, com suporte técnico e financeiro do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e
do governo dinamarqués (Ferreira; Botero, 2020, p. 154). Além disso, outros laboratdrios latino-
americanos, como o MvdLab (Uruguai) e o SantaLab (Argentina), participaram de residéncias
organizadas pelo MediaLab Prado, na Espanha, dentro do projeto de Inovagio Civica da
Secretaria Geral Ibero-americana (Segib), o que reforga a integragdo de metodologias de design
centrado no usudrio e cocriagao em seus projetos (Ferreira; Botero, 2020, p. 155). Sobre o recorte
de pesquisa que analisa a relagdo entre érgaos de controle e o impacto desses laboratérios de
inovagdo, no entanto, a literatura sobre politicas de inovacao, do lado da demanda, no contexto
da Unido Europeia, nao se aprofunda na andlise de como tais 6rgaos de controle podem facilitar

ou limitar o uso e a difusdo das compras publicas para inovagao.
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Na América Latina, por sua vez, a necessidade de alinhamento das acdes dos laboratérios
de inovagdo aos multiplos niveis de accountability, incluindo governos locais, comunidades e
organizagdes internacionais, gera tensdes entre diferentes expectativas (Ferreira; Botero, 2020,
p- 158). Apesar disso, esses laboratorios tém desempenhado um papel crucial na introdu¢ao
de abordagens participativas e centradas no cidaddo, como a cocriagdo e o design thinking,
adaptando métodos globais aos contextos locais de desigualdade social e infraestrutura limitada
(Ferreira; Botero, 2020, p. 155). Tais peculiaridades ressaltam tanto o potencial transformador

quanto as limitacoes e desafios institucionais desses espagos em paises em desenvolvimento.

No Brasil, ja foi referido que o TCU tem exercido um papel frequentemente tido como
inibidor da inovagéo, ao impor um controle rigoroso que, em alguns casos, gera uma retragao
ou apatia nos gestores ptblicos devido ao receio de sangdes. E fato que os érgaos de controle
vém expandindo sua atuagdo sobre as contratagdes publicas, em parte em resposta a praticas
irregulares e casos de corrup¢ao com repercussdes midiaticas, o que faz com que as abordagens
conservadoras e a busca de eficiéncia nas compras publicas — primordialmente, pela ado¢io
de critérios de licitagdo pelo menor preco - continuem sendo majoritarias (Mazzucato; Spano;
Doyle, 2024, p. 10).

Do que se pode depreender sobre a relagao entre érgaos de controle e a promogao da
inovacao, a conclusio é a de que o controle externo do TCU exerce importante influéncia no
processo de tomada de decisao por inovar, incluindo, a permissao ou a restrigdo a experimentagao
em compras de tecnologia, produtos, processos ou servicos inovadores. A instalagdo desses
ambientes pode favorecer a inovacao, e as experiéncias brasileiras e de outros paises respaldam
essa tendéncia. Vale dizer: érgaos de controle ndo sdo formuladores de politicas publicas, mas
suas decisoes podem modular aquelas que estao em vigor ou mesmo influenciar a criagdo de
novas politicas publicas e, com isso, impactar, em dltima analise, as capacidades estatais para

o desenvolvimento.

Também vale reconhecer, de outro lado, que a comparagdo entre 6rgaos de controle é
limitada. A estrutura de um tribunal com poder decisdrio, como é o TCU, por exemplo,
ndo é regra em outros paises. Vale dizer: mais frequentemente, os 6rgaos de controle sdo
responsaveis por avaliagio das politicas publicas e assumem protagonismos em casos de
indicios de irregularidades em contratagdes publicas (Foss, 2019), o que enfatiza sua tendéncia

ao desempenho de tarefas mais repressivas/punitivas que missdes indutoras ou fomentadoras.

Internacionalmente, a Organizagao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai) fornece uma base comparativa entre diferentes modelos de controle externo. O modelo
de "auditor geral" é prevalente em paises como os Estados Unidos, onde hda uma articulagéo

estreita com o congresso para fiscalizar as contas publicas. Além disso, 0 GAO dos EUA evoluiu
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de um modelo de autorizac¢do ex-ante para um sistema de supervisio de conformidade a
posteriori, semelhante ao TCU brasileiro (Costa, 2022). Com relagdo a atuagdo mais especifica
de um laboratério de inova¢do em favor do uso do poder de compra estatal, a proxima secao
descreve a experiéncia do Colab-i, a luz das atividades conduzidas pelo laboratorio a partir das

lentes de seu corpo técnico, que foi entrevistado.

3. ATUACAO DO COLAB-I1 EM FAVOR DA COMPRA PUBLICA PARA
INOVACAO

Os dados e informagoes a respeito do Colab-i aqui coletados baseiam-se em andlise
documental de leis e decisdes administrativas, bem como nos relatos das entrevistas realizadas
com gestores do TCU no primeiro semestre de 2023. O trabalho partiu da premissa de que
o Colab-i vem promovendo um reposicionamento do Tribunal de contas mais relevante do
Brasil em face das compras publicas para inovagdo. Ao fazé-lo, pode ressignificar o TCU como
elemento e peca-chave do Sistema Nacional de Inovagao brasileiro, o que pode fazer, aos poucos,
com que ele deixe de ser visto por muitos gestores como parte do conjunto de incertezas que
caracterizam a inovagao. O Colab-i foi, em suma, o primeiro laboratério de inovagdo em um
6rgao de controle no mundo, apoiando unidades do Tribunal no desenvolvimento de projetos
inovadores, e coordenando iniciativas de cooperagdo (TCU, 2017, p. 42). O tempo dird, contudo,
se esse reposicionamento do TCU tera continuidade e se sera capaz de efetivamente operar
uma mudanga significativa no modo como ele atua e é visto pela burocracia encarregada de

implementar politicas publicas no Brasil.

Fato é que, ainda hoje, a administragdo publica é, como regra, avaliada sob a lente
insuficiente da eficiéncia econdmica, segundo a qual prevalece a interpretagdo disseminada de
que o Estado atua para corrigir falhas de mercado (Kattel ef al., 2018). No contexto das politicas
de ciéncia, tecnologia e inovacao, existem, no entanto, correntes teéricas que interpretam o papel
do Estado de forma a lhe assegurar um papel constitutivo e estruturante da propria economia.
Kattel e outros (2018) argumentam que a atuagdo estatal deve estar relacionada a cocriagao
de politicas publicas e a moldar mercados. Trata-se de uma releitura, proposta, entre outros,
por Mazzucato (2013), da abordagem de politicas publicas de inovag¢ao orientadas por missao,
que pautou, em parte, o avango tecnologico nos Estados Unidos em meados do século XX.
Mazzucato, Span6 e Doyle (2024) revigoram essa agenda das compras publicas orientadas por
missao a partir do exame do caso brasileiro. A abordagem das politicas de inovagao orientadas
por missdo é, assim, uma lente pela qual se pode mobilizar a burocracia estatal para que esteja

capacitada para lidar com as demandas dos servigos publicos, bem como para desenhar politicas
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publicas e dar novos contornos aos mercados. A afirmacio de que o Estado empreendedor
precisa da burocracia, conforme defendido por Kattel, Drechsler e Karo (2022), sugere, enfim,

uma analise mais detida do processo de mudanga institucional representado pelo Colab-i no TCU.

De origem europeia, as compras publicas para inovagao sdo exemplos de instrumentos de
politica de inova¢ao orientados a demanda (Edquist, 2015; Rauen, 2017; Foss, 2019). O uso do
poder de compra estatal para criar demanda por inovacgao alinha-se as racionalidades sistémicas
e orientadas por missao das politicas publicas. Como se sabe, a racionalidade sistémica das
politicas de inova¢ao se opde a visao linear do desenvolvimento cientifico tecnolégico, desde
a pesquisa basica, a pesquisa aplicada, o desenvolvimento, até obter o produto, processo ou
servi¢o inovador (Pacheco, Bonacelli e Foss, 2017). A abordagem sistémica considera o processo
inovativo como dinamico, iterativo e, mais uma vez, ndo linear. Dessa corrente deriva a no¢ao
de Sistema Nacional de Inovagao, um esquema de compreensao na forma de um ecossistema,
dos atores publicos e privados dentro de um pais, que interagem sobre criagao, uso e difusdo de
inovagdao (Lundvall, 1992, 2009). Ademais, as compras publicas para inova¢ao — uma categoria
ampla na qual as encomendas tecnoldgicas, os didlogos competitivos, os contratos publicos
para solucdo inovadora sdo espécies de contrato — trazem consigo desafios que se somam as
conhecidas contingéncias que marcam os processos inovadores. A importancia da compreensao
do papel desempenhado pelo laboratdrio de inovagao do TCU, o Colab-i, prova-se inequivoca
nesse contexto. Trata-se de algo que se justifica como parte do esfor¢o dedicado a construgiao
nada trivial (que ndo pode ser tomada como dado, tampouco se explica por meio de uma teoria
de falhas de mercado) de capacidades estatais e serve para identificar possibilidades pelas quais
a administragdo publica, especialmente por meio de 6rgaos de controle, podera vir a atuar de
forma proativa, intencional e segura desde o ponto de vista da responsabilizagdo do gestor

publico para fomentar o uso das compras publicas no sistema de inovagao brasileiro.

3.1 Como a criacao de um laboratoério publico de inovacao se relaciona com o
arcabougo tedrico das capacidades estatais?

Pires e Gomide (2018) descrevem capacidades estatais a partir de duas dimensoes de
analise: uma técnico-administrativa e outra politico-relacional. A primeira envolve a perspectiva
weberiana de burocracias competentes e profissionalizadas com recursos adequados para a¢oes
coordenadas de governo, enquanto a segunda inclui a habilidade de envolver multiplos atores nos
processos de politicas publicas para construir consensos e coalizoes de suporte (Pires; Gomide,
2018, p. 28). Ha, desse modo, a constru¢do de uma dimensdo de capacidade estatal complexa,
que faz conviver nogdes de eficacia associadas a necessidades de legitimacao, aprendizagem e

constante inovagao nas a¢oes do governo.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 76(especial A) 145-172 junho 2025 | 157




Construindo capacidades estatais para contratagdes publicas:

el\’a ' o caso do laboratério de inovagao do Tribunal de Contas da Uniao

O Programa de Inovagdo do Tribunal de Contas da Unido (InovaTCU), ao fomentar o
desenvolvimento de cultura de inovagdo no 4ambito da Corte de Contas, influi diretamente nas
duas dimensdes de capacidade estatal, sobretudo em relacao a segunda. Isso porque, além de
fomentar praticas inovadoras no ambito do controle externo, atua na governanca e na gestao do
Tribunal (TCU, 2017, p. 43). Ainda, o Colab-i, ao fomentar parcerias e conexdes entre diversos
stakeholders e promover a inclusdo de diferentes atores nos processos de inovagao, fortalece essa

dimensao ao promover potenciais ganhos de legitimidade e curvas de aprendizagem.

Nas palavras do TCU, o novo laboratdrio ndo apenas facilita a realizagdo de estudos
focados em tecnologias emergentes e em como a administragdo publica pode assimila-las, mas
também promove eventos e publicagdes para incentivar a incorporagdo de novas tecnologias
nos processos de trabalho. Além disso, estabelece conexdes entre diversos atores com expertise
em inovagdo e desenvolve competéncias inovadoras para melhorar a qualificagao de érgaos

publicos, cidadaos e organizag¢des ndo governamentais (TCU, 2017, p. 44).

A importancia de um ambiente institucional que favorega a inovagao também ¢ destacada
por Gomide e Pires (2014), que defendem que arranjos institucionais eficazes sao essenciais para
a execucao bem-sucedida de politicas publicas (Gomide; Pires, 2014). Arranjos institucionais
compreendem regras e processos especificos que permitem a coordenacio de atores e interesses
na implementagao de politicas. Nesse sentido, o Colab-i pode atuar como um facilitador, criando

um arranjo institucional de inovagdo que apoia a implementagao de politicas publicas inovadoras.

A literatura sobre governanga sugere que a efetividade do governo esta relacionada nao
apenas a competéncia burocratica, mas também a capacidade de articula¢do entre os setores
publico, privado e a sociedade civil (Pires; Gomide, 2018). A cria¢do de laboratérios de
inovagdo, como o Colab-i, pode favorecer esse tipo de coordenagdo, a0 promover a interacao
entre diferentes setores e fomentar a inovagdo através de uma rede de parcerias. Como dito
antes, porém, tudo depende de sua continuidade e grau de institucionalizagdo e do modo
como as a¢des do Colab-i poderdo afetar, também, as proprias visdes de mundo e métricas
decisdrias do TCU, em especial de sua jurisprudéncia e entendimentos de ctipula, bem como sua
cultura arraigada de controle no Estado brasileiro, que ainda desempenha um papel ambiguo na

construgao de capacidades estatais.

Portanto, a criagdo de um laboratério publico de inova¢ao, como exemplificado pelo
Colab-i, demonstra como as capacidades estatais técnico-administrativas e politico-relacionais
podem - sem garantia de sucesso de antemao, no entanto — ser integradas para promover a
inovagdo no setor publico. Essa abordagem, admite o TCU, nao sé podera melhorar a eficiéncia

e a eficacia das agdes governamentais, mas também contribuir para a promogéo da legitimidade
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e da capacidade de inovagao do Estado, alinhando-se as praticas modernas de gestao e controle
da administra¢ao publica (TCU, 2017, p. 45).

Mudangas terdo de acontecer: embora a auditoria de desempenho tenha potencial
para fornecer informagdes valiosas para a avaliagdo e aperfeicoamento de politicas publicas,
o modo como essa pratica tem sido aplicada pelo TCU muitas vezes distorce seu proposito.
A superficialidade e rapidez das auditorias operacionais, em comparagdo com avalia¢oes
tradicionais mais profundas e longitudinais, limitam sua efetividade como instrumento de
suporte a formulagdo de politicas publicas (Costa, 2022, p. 49). Além disso, como ja referido,
as distor¢oes do controle geram consequéncias negativas, como a inibicdo da inovagao e a
criagdo de comportamentos defensivos por parte dos gestores publicos - o chamado "apagao
das canetas" (Costa, 2022, p. 52).

4. EVIDENCIAS SOBRE O REPOSICIONAMENTO DO TCU EM FAVOR DA
INOVACAO

O Colab-i tem o potencial de reposicionar o TCU em favor da inovagdo, em especial, das
compras publicas para inovagdo. Para testar essa hipotese, conduzimos dois métodos de pesquisa:
(i) as entrevistas semiestruturadas com gestores do Colab-i; e (ii) a pesquisa jurisprudencial.
Porque a trajetéria do Colab-i iniciou-se, de modo incipiente, apenas em 2015, e porque o érgao
ndo integra o corpo técnico e administrativo do TCU (¢é parte do Instituto Serzedello Corréa,
escola do TCU), ainda nao ha estudos de avaliagdo do laboratério de inovagdo divulgados. Em
face disso, a andlise documental evidenciou-se limitada. Em uma circunstincia como esta,
entrevistas com atores-chave se justificam como um método viavel para obter informagoes
sobre as atividades até o momento desenvolvidas pelo Colab-i, bem como sobre sua atuagao em
favor das compras publicas para inovagdo. Em relagao a jurisprudéncia, o TCU (para além do
Colab-i) ainda nao se manifestou sobre contratagdes inseridas no rol das compras publicas para
inovacdo. E dizer: as agdes do Colab-i ainda néo influenciaram o modo como o tribunal decide.
Isso dito, a analise de jurisprudéncia esteve concentrada nas decisoes (citadas pelos gestores
entrevistados) que se relacionam com os riscos e as incertezas associadas ao processo inovativo,

bem como nas modalidades de contratagdo de inovagao, como se vera a seguir.
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4.1 Desenho e principais dados coletados pelas entrevistas com gestores do Colab-i

As entrevistas foram conduzidas no primeiro semestre de 2023 com quatro individuos®,
sendo trés gestores do Colab-i e um representante de uma empresa que foi contratada por
encomenda tecnolédgica pelo TCU. As entrevistas foram realizadas a partir de um questionario
semiestruturado (Anexo 1) enviado, com antecedéncia, aos entrevistados. O roteiro de questdes
foi estruturado a partir de duas hipdteses centrais: “(i) o Colab-i como catalisador da inovagao
na administragdo publica no Brasil; e (ii) o controle externo pode incentivar a compra publica

para inovagdo no Brasil."®

Em relagdo a primeira formulagdo, os gestores entrevistados expressaram entusiasmo
com as atividades de capacitacao até entao realizadas pelo laboratério de inovagdo. A equipe
do Colab-i é enxuta (conta atualmente com cinco integrantes, sendo trés servidores de carreira
e dois estagiarios) e os trés gestores entrevistados colaboram com o laboratdrio desde a sua
criagdo.” Segundo uma gestora entrevistada, o Colab-iiniciou seus trabalhos como um “centro de
estudos” que visava capacitar gestores sobre temas relacionados a ciéncia, tecnologia e inovagao,
como uma iniciativa da diretoria do Centro de Pesquisa e Inovagdo do Instituto Serzedello
Corréa (ISC), a Escola do TCU. Nao ha mandato ou estruturas organizacional e juridica
definidas para o referido laboratério, o que sinaliza que se trata de uma unidade com baixo grau
de institucionalidade e, consequentemente, passivel de ser modificada ou extinta em caso de
mudanga de gestao. O Colab-i, em outras palavras, ndo possui personalidade juridica propria e,
no limite, pode ser extinto a qualquer momento por mera decisdo politica de conveniéncia. Nao
possui um regimento interno ou regras de governanga que estruturem suas agdes e, em particular,
as coordenem com as demais instancias do TCU. No site®, que retine estudos e informagoes
basicas sobre a missao do Colab-i, ndo se pode constatar que o laboratério nao adquiriu, como
parte do TCU, significativa importancia ou mesmo que tenha suas atribui¢des e competéncias

bem definidas em estatuto ou em outro documento juridico constitutivo. Tampouco conseguiu,

*A justificativa para o numero de entrevistas realizadas na pesquisa estd diretamente relacionada as caracteristicas
organizacionais dos laboratérios de inovagdo. Como apontado por Tonurist et al. (2017), esses laboratérios sdo
compostos por equipes pequenas, geralmente entre 6 e 7 integrantes, o que reflete sua estrutura enxuta e agil.
Nesse contexto, o niimero limitado de entrevistas ndo apenas é representativo da realidade dessas organizagdes,
mas também permite captar as perspectivas de uma parcela significativa das equipes, dado o tamanho reduzido de
suas operagdes. Ainda, essa configuracio reduzida é vista como um elemento estratégico, pois evita que o controle
central seja deslocado para outras dreas e impede que a gestdo se torne excessivamente padronizada, o que poderia
comprometer a flexibilidade necessaria para suas operagdes. Além disso, tal estrutura promove uma comunicagio
mais rapida e incentiva abordagens pragmaticas, muitas vezes obrigando os laboratérios a executarem tarefas de
maneira simplificada devido a limita¢ées de recursos humanos e financeiros, o que reforca sua capacidade de
adaptacio e inovagédo (Tonurist et al., 2017, p. 16).

*Os dados pessoais dos entrevistados foram anonimizados, conforme termo de consentimento celebrados.

¢Copia integral do roteiro de entrevistas semiestruturado consta do Apéndice 1.

’Mais informagdes sobre o Colab-i disponivel em https://portal.tcu.gov.br/colab-i/
Shttps://portal.tcu.gov.br/colab-i/
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até o momento, desempenhar fun¢des primordiais ou mesmo imprescindiveis para o TCU. Isso
denota, para além da constatagdo de que se trata de um embrido experimental, que o Colab-i
tera de passar por um teste de crescimento e amadurecimento. Isso denota, para além da
constatacdo de que se trata de um embrido experimental, que o Colab-i tera de passar por um teste

de crescimento e amadurecimento em termos de roupagem juridica e posicionamento institucional.

Em relagdo a inspiragao para o Colab-i, os gestores mencionaram que houve, inicialmente,
uma movimentag¢ao interna no TCU para criagdo do laboratério e que, apds a fase inicial, de
2017 a 2019, o 6rgao passou a atuar de forma mais ativa para promover a inovagao em 6rgaos da
administracao publica. Segundo uma gestora:

“Ele [Colab-i] surgiu muito em fun¢do da iniciativa do ministro presidente na
época. Assim, se associa a imagem do gestor [presidente do TCU a época da criagdo
do laboratdrio], do dirigente no momento, mas, como é no caso da inovagéo, essa
marca [Colab-i] acabou perpassando as diferencas, os diferentes presidentes, porque
realmente houve um reconhecimento, por parte do TCU, de que a gente precisava
mostrar para a sociedade que nés ndo somos um érgio que coaduna com essa fama
de que induzimos ao apagdo das canetas, ndo é? Entdo a gente resolveu investir. E
resolvemos investir no Colab-i e, principalmente, abrir as portas para que pudéssemos

colaborar com a inovagéo na pratica das organizagdes publicas.”

No mesmo sentido, os gestores mencionaram o langamento, em 2022, da Jornada das
Compras Publicas para Inovagao (https://inovacpin.org/), uma plataforma aberta com conteudo
interativo voltado a tragar trajetdrias de compras publicas, seguindo os seis instrumentos de
compras publicas para inovagao disponiveis no direito brasileiro. O referido site esta alinhado
com a missao do Colab-i de capacitar os gestores publicos para utilizar as compras publicas para
inovagdo, mas nao ha dados disponiveis que relacionam de que modo o contetido disponivel

online vem colaborando para uso e difusdo dos instrumentos.

Corroborando essa ideia, o relato de um dos gestores entrevistados destaca de forma mais
especifica como o Colab-i tem desempenhado um papel fundamental na capacitagao interna
do TCU. Segundo ele, o laboratdrio promoveu cursos voltados para os auditores e servidores,
com o objetivo de introduzi-los ao "mundo da inovagao", que se diferencia significativamente
do tradicional universo do controle publico em meio aos efeitos de sua dependéncia de
trajetoria. Nesse processo, foram organizados eventos de capacitagdo nos quais especialistas
compartilharam experiéncias internacionais sobre inovagdo publica, permitindo que os
servidores se familiarizassem com praticas inovadoras. Esses treinamentos foram essenciais para
que o controle externo desenvolvesse uma nova visao sobre inovacéo, reforcando a importancia
da transparéncia, controle social e participa¢do. O Colab-i, dessa forma, induziu uma mudanga
cultural dentro do TCU.
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Com relagdo a segunda hipoétese, de que o controle externo pode incentivar a inovagao
no Brasil, os gestores argumentaram que o Colab-i ndo integra a estrutura do TCU, como parte
do controle externo, pois se trata de um braco do Instituto Serzedello Corréa, escola do TCU.
Isso reforga a percep¢ao de que o Colab-i ainda ndo tem atuagdo estruturante em relagdo ao
conjunto decisério do TCU, evidenciando ainda que nao hd quaisquer garantias de que podera

influenciar o modo como o tribunal atua no curto ou mesmo no médio prazo.

Como evidéncia do potencial de incentivo a inovagdo por parte do érgao de controle,
os gestores citaram a encomenda tecnolégica firmada em maio de 2023 pelo préprio TCU,
para aquisi¢do de uma solu¢ao inovadora de inteligéncia artificial. O objetivo do uso de IA
no TCU ¢é ampliar a triagem de processos. Tal iniciativa revela disposicdo do TCU em adotar
processos mais sofisticados para otimizar suas fungdes por meio de uma contratagao direta,
com licitagdo dispensavel, que pressupde o risco tecnoldgico para ser formalizada. Além disso,
a encomenda tecnoldgica do TCU representa uma abertura gradual para a incorporagao de

solucdes inovadoras em seu processo de fiscalizagdo e controle.

Segundo um dos gestores entrevistados, a demanda por uma ferramenta capaz de
automatizar a analise de processos foi atendida pela contratagdo do consércio para desenvolver
uma solugdo (de inteligéncia artificial), ressaltando que, na época, a tecnologia automatizada
ainda era vista como algo revolucionario. Outro entrevistado mencionou que o projeto envolve
“a cria¢ao de uma instrugdo assistida por inteligéncia artificial, em que o documento inicial sera
gerado automaticamente a partir daanalise dos processos.” Esses trechos sugerem uma disposicao
do TCU em adotar, ele proprio, novas tecnologias, assumindo alguns riscos tecnoldgicos para

otimizar suas fun¢des e modernizar seu papel no controle publico.

Diante da men¢do a encomenda tecnoldgica formulada pelo préprio TCU, o rol de
interlocutores foi ampliado para entrevistar o responsavel por uma das empresas contratadas
pelo TCU para desenvolver a solugao de inteligéncia artificial. Esse entrevistado destacou como
a equipe técnica do TCU era capacitada e como o fluxo de contrata¢ao se beneficiou dessa
capacidade instalada. O entrevistado ainda descreveu o processo de contratagdo da encomenda
tecnolégica (Etec), que buscava uma tecnologia (incluindo uma analise dos riscos) caracterizada
por trés etapas: uma parte de extracdo, uma parte de andlise de dados, uma parte de redagiao
de pegas para dinamizar as atividades dos servidores do TCU. Conforme destacado por outros
entrevistados, a equipe juridica — e ndo a equipe técnica da drea contratante — foi a responsavel
pela morosidade do processo de contratagdao da IA por meio da encomenda tecnoldgica adotada
pelo TCU. Uma hipétese levantada pelo proprio entrevistado — como dito, representante de uma

das empresas contratada pelo TCU - é que tal demora se justificaria ndo s6 pelo pioneirismo
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da contratacao pelo referido tribunal, como pela necessidade de se construir um contrato que
pudesse ser uma referéncia para possiveis contratagdes futuras, visto que a sua adogdo por um

6rgao de controle possivelmente o tornaria um modelo para os outros 6rgaos da administragao.

Nesse sentido, relatou o entrevistado:

"O contrato do TCU precisa ser perfeito. Entio, ... ele precisa ser muito bem construido.
Ele obviamente vai ser uma referéncia para futuras contratagdes. Entao é uma possivel
explicagdo pra isso [atraso do processo pela equipe juridica]. Mas demorou bastante.
E foi do lado deles, né? Foi do lado do TCU que ficou ‘empacado, ndo da equipe de
tecnologia, mas da equipe juridica. [...] Quando precisava de alguma coisa, algum
ajuste...era ‘coisa’ de 5 dias, uma semana, e ai um més, 2 meses na parte juridica. [...]

E... entdo essa parte jé ndo foi tdo positiva".

Outra hipdtese suscitada pelo entrevistado sugere que a dilagao do prazo do processo pode
ter sido influenciada por discussdes internas acerca da viabilidade do projeto, principalmente
apos o surgimento de novas tecnologias, como o ChatGPT. Essas inovagdes reduziram parte
do risco inicialmente previsto, o que pode ter levado a questionamentos sobre a necessidade
de manter a encomenda tecnologica nos moldes propostos. Para manter o carater inovador
do projeto e justificar a continuidade da contrata¢ao, as metas foram reajustadas, aumentando
o nivel de desafio e complexidade. Essa readequagao parece reforgar o interesse do TCU em
solugdes de alto impacto, mantendo o foco em uma abordagem inovadora e que incorpore
riscos tecnoldgicos de maneira controlada. Em suma, dindmicas internas como essa ilustram
como o TCU, com seu laboratério de inovagéo, busca equilibrar o desafio de inovar enquanto se
adapta as rapidas mudangas tecnologicas, sinalizando uma transigdo importante em sua postura

frente a inovacao.

4.2 Consideragdes sobre jurisprudéncia do TCU sobre compras publicas para inova¢ao

As entrevistas confirmaram o que a incursdo jurisprudencial ja tinha revelado: as agdes
do Colab-i ainda nao influenciaram as decisdes administrativas do TCU sobre compras publicas
para inovagdo. Ha trés fatores principais que podem explicar as razdes para isso. Primeiro,
ha um ndimero limitado de casos relacionados a compras publicas no ambito do TCU, o que
restringe a base de analise. Uma explica¢do apresentada por uma gestora entrevistada é de
que esse vacuo jurisprudencial ocorre porque as interagdes entre atores do Sistema Nacional
de Inovagdo sdo intrinsecamente mais colaborativas e menos competitivas, em comparagdo a
outros setores econdmicos. Em terceiro lugar, as compras publicas para inovagao, que tém a
encomenda tecnoldgica como principal exemplar, foram regulamentadas recentemente no
direito administrativo brasileiro (Coutinho; Dantas, 2018) e ainda nao foram implementadas

em numero significativo.
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A despeito da escassez de jurisprudéncia especifica sobre compras publicas para inovagao,
os gestores entrevistados referiram-se a trés decisoes do TCU relacionadas ao tema de inovagao:
os Acérdaos n° 1237/2019, n° 1139/2022 e n° 1716/2022. O primeiro é um relatério de auditoria
que busca compreender os fatores e atores responsaveis pela baixa performance do Brasil em
rankings de inovagao. O segundo trata de um relatério de levantamento que visa identificar
gargalos e oportunidades de adogdo de tecnologias — em especial de inteligéncia artificial - pela
administra¢ao publica federal e como os drgaos de controle poderiam impactar essa dinamica.
Por fim, 0 Acérdao n° 1716/2022 aborda um caso concreto de contratagio para prestagao de servicos

técnicos especializados em estruturagao de dados para automatizagao de processos de negdcio.’

Para a presente analise, é relevante o conteudo sobretudo do Acdrdao n° 1139/2022. Em
seu item 28, a decisao aborda especificamente a utilizagdo de Inteligéncia Artificial na atividade
de controle. Tradicionalmente, processos de auditoria dependiam de amostragem e intervengéao
manual, limitando a capacidade de analise abrangente dos dados disponiveis. Com o aprendizado
de maquina, os auditores podem agora processar grandes volumes de dados de forma eficiente,
identificando anomalias e transa¢des de alto risco de maneira mais detalhada. Além disso, a
IA facilita a automacao de tarefas repetitivas, como a detec¢do de inconsisténcias por meio da
automagao de processos roboticos (RPA) e a classificagao de entidades através de algoritmos de
otimizac¢do de pesquisa. Essas capacidades permitem que os auditores se concentrem nas areas
de maior risco, reduzindo custos operacionais e alinhando-se as demandas contemporaneas por
eficiéncia nos drgaos de controle da administragao publica. Trata-se, portanto, de uma decisdo

relacionada a motivagao da encomenda tecnoldgica contratada pelo TCU.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O Colab-i se traduz em um caso relevante de experimentacao e aprendizado no capitulo de
construgdo de capacidades estatais no Brasil, demonstrando como iniciativas inovadoras podem
ser implementadas no setor publico. Ainda precisa provar a que veio, pois, como mencionado
acima, é basicamente uma estrutura pouco formalizada, sem delimita¢do juridica, garantia de
independéncia ou perenizagao. Hoje, em sua forma atual, o Colab-i é, na pratica, uma espécie

de grupo de trabalho ou do Instituto Serzedello Corréa.

A literatura especializada aponta que um dos objetivos da implantagao desses laboratérios
de inovagao ¢ justamente catalisar e legitimar mudangcas no setor publico (Tonurist et al., 2015,
p. 22). Contudo, o caso Colab-i ¢, por ora, restrito e tem efeitos limitados, seja pelo curto prazo

de existéncia do laboratério, seja pela reduzida institucionalidade de sua estrutura juridica e

*Ver quadro resumo dos acorddos no Apéndice 2.
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governanga, seja, ainda, pelo fato de que o laboratério ainda nao é visto como parte do corpo
técnico do TCU - portanto, sem influéncia direta nas instancias decisorias centrais do tribunal.
O caso do Colab-i descortina, assim, um descolamento entre, de um lado, o corpo técnico do
6rgao de controle, que se apresenta como disposto a promover a capacita¢ao de gestores externos
sobre as compras publicas para inovagdo e, de outro lado, o corpo deliberativo e burocratico
do TCU, que ainda ndo se manifestou sobre a matéria e se mantém alheio e até certo ponto

indiferente as atividades conduzidas pelo Colab-i.

Como visto, ainda ndo ha evidéncias de uma real transformagdo na forma pela qual o TCU
interpreta compras publicas para inovacgdo. Trata-se de um processo incipiente que depende
do fortalecimento do laboratorio, bem como de sua valorizagdo como fonte de transformacoes
enddgenas ao drgao de controle. Também, como visto, ndo ha jurisprudéncia sobre o tema, e o
6rgao de controle segue, por dependéncia de trajetdria, preso a métricas tradicionais aplicadas
a compras de produtos e servicos fungiveis e genéricos. Essa restri¢ao limita a capacidade
do TCU de avaliar adequadamente as particularidades das compras inovadoras, que muitas
vezes envolvem maiores niveis de complexidade e incerteza. No entanto, a recente assinatura
de um contrato de encomenda tecnoldgica para a aquisi¢ao de uma solugdo de inteligéncia
artificial pelo TCU pode ser vista como um indicio de algo emergente. O movimento sugere
uma possivel transi¢do para um entendimento da fase de controle e prestagdo de contas nao
apenas concentrada em critérios de menor prego, capaz de incorporar elementos dos riscos e

das incertezas tecnoldgicas e institucionais, que sdo inerentes ao processo inovativo.

A iniciativa aponta para uma potencial - a ser confirmada, contudo - disposi¢do do TCU
em adotar novas tecnologias e métodos, sinalizando uma abertura gradual e ponderada para
a incorporagdo de solugdes inovadoras em seu processo de fiscalizagdo e controle. Isso o faria
se alinhar aos pressupostos da inovagao aberta e das praticas de inovagao em governo, com
ganhos no campo do aperfeicoamento e sofisticagdo de capacidades estatais. Além disso, a
encomenda tecnolégica do TCU é um indicio timido, mas indicativo da disposi¢ao do érgao de
controle em contratar produtos, processos, servicos e solucdes inovadoras, a qual, de forma ela
propria inovadora, consideramos ter sido influenciada pelas agoes conduzidas pelo Laboratério
de Inovagao (Colab-i). O futuro do Colab-i e seu potencial transformador dependerdo da
capacidade do TCU avaliar a importancia de sua iniciativa para o desenvolvimento do pais
e para sua propria evolugdo como tribunal de contas. Isso significa, em termos praticos, de
fato construi-lo (com esse nome ou outro) como um laboratdrio de inovacio efetivamente

vocacionado para agregar capacidades mais sofisticadas ao Estado brasileiro.
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APENDICE 1
Questionario semiestruturado de entrevistas

Nosso roteiro de entrevistas compreende as seguintes perguntas, exemplificativas e cujas

respostas serao analisadas e codificadas pelos pesquisadores. A entrevista foi, primordialmente,

gravada e respondida oralmente.

I) Argumento: o Colab-i como catalisador da inova¢ao na administragao publica no Brasil

1)
2)
3)
4)

5)

6)

O que motivou a cria¢ao do Colab-i?

Dentro da estrutura organizacional do TCU, onde esta situado o Colab-i?

Quais as finalidades institucionais do Colab-i? E como é, na pratica, o dia a dia de suas
atividades?

Quem faz parte do Colab-i? Ha um mandato fixo ou uma rotatividade de cargos no
laboratorio?

Como vocé avalia o Colab-i hoje quanto ao grau de atingimento das suas finalidades
institucionais em geral e, em especial, quanto a sua missdo de promover a inovagdo na
administra¢ao publica por meio da interagao entre gestores publicos e controladores?
Existem fluxos de didlogos e entendimentos entre o Colab-i e outras instancias do TCU
(ou seja, no seu ambiente interno, como, por exemplo, auditores, conselheiros, outras
unidades da estrutura organizacional etc.) e entre o Colab-i e instancias externas (como,
por exemplo, gestores federais/estaduais/municipais, 6rgaos de controle interno, CGU,
AGU, MP etc.)? Se positivos, como sdo esses fluxos de informagdes?

IT) Argumento: o controle externo pode incentivar a compra publica para inovagao no Brasil

1)

2)

3)

4)
5)

O que motivou o Colab-i a desenvolver atividades para apoiar o uso das compras publicas
para inovagdo no Brasil?

De que modo (mediante quais mecanismos) o Colab-i tem auxiliado agentes publicos
(desde integrantes do préprio Tribunal, como auditores e conselheiros,a gestores de
o6rgaos de controle interno e gestores em geral) a entenderem o modo de operacionalizar
compras publicas para inovagao?

Vocé enxerga mudangas concretas em termos da implementagdo das compras publicas
para inovagdo como sendo um resultado da atuagido do Colab-i? O que mudou, por
exemplo, com a encomenda tecnoldgica?

Existem avaliacdes (por exemplo, de impacto) das atividades conduzidas pelo Colab-i?
As atividades do Colab-i produziram efeitos na jurisprudéncia do TCU? Vocé poderia
mencionar decisdes ou posicionamentos do TCU nesse sentido?
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APENDICE 2

Tabela contendo os acdrdaos referidos nas entrevistas, detalhando as partes envolvidas,

suas ementas correspondentes e se ha mengdes as iniciativas promovidas pelo TCU em favor

da inovagao. Essa documentagdo visa oferecer uma visdo abrangente das decisdes judiciais

discutidas e dos possiveis impactos das iniciativas internas do TCU para o avan¢o de praticas

inovadoras no contexto administrativo e governamental:

Acordaos

Partes
envolvidas

Ementas

Mengao ao
laboratorio
de Inovagio /
ao Colab-i

Representa
uma compra
publica para

inovag¢ao

1237/2019

Ministério

da Ciéncia,
Tecnologia,
Inovagdes e
Comunicagdes
(MCTIC) e
outros

Auditoria operacional. Ministério da ciéncia,
tecnologia, inovagdes e comunicagdes
(MCTIC) e outros. Identificacio dos atores,
politicas, iniciativas e arranjos institucionais,
bem como os fatores que contribuem para

o persistente baixo posicionamento do
brasil nos rankings de inovagio. Auséncia
de estrutura de coordenagio das politicas
federais de fomento a inovagédo. Falhas na
estratégia nacional e no monitoramento

e avaliagdo das politicas federais.
Recomendagdes.

Sim

Nao

1139/2022

Administragdo
Publica Federal

Levantamento de auditoria. Inteligéncia
artificial (IA). Identifica¢ido de oportunidades
adogao da tecnologia. Exemplos de uso de

IA na administragao federal. Avaliacdo da
estratégia brasileira de inteligéncia artificial.
Possiveis impactos para o controle. Levantar
o sigilo dos autos. Arquivamento.

Sim

Nao

1716/2022

Representagdo com pedido de medida
cautelar. Indicios de irregularidades em
pregao eletronico. Contratagdo para
presta¢do de servicos técnicos especializados
em estruturagdo de dados, arquitetura,
desenvolvimento e sustenta¢do de solucdes
de tecnologia da informagéo (TT) para
automatizagdo de processos de negdcio,
utilizando metodologias e equipes ageis.
Conhecimento. Oitiva prévia. Indeferimento
do pedido de medida cautelar. Despacho
pela negativa de ingresso nos autos da
representante. Agravo contra esse despacho.
Conhecimento. Negativa de provimento.
Julgamento do mérito da representagdo pela
improcedéncia. Determinacéo para futuro
levantamento.

Cf. Noticia divulgada no site do Tribunal de Contas da Unido sobre estudo realizado pelo referido 6rgio para
embasar a encomenda tecnoldgica de inteligéncia artificial. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/imprensa/
noticias/tcu-avalia-uso-de-inteligencia-artificial-pelo-governo-federal>.
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representante. Agravo contra esse despacho.
Conhecimento. Negativa de provimento.
Julgamento do mérito da representacdo pela
improcedéncia. Determinacio para futuro
levantamento.

Mengao ao Representa
i Partes laboratorio | uma compra
Acordaos . Ementas ~ -
envolvidas de Inovagio/ | publica para
ao Colab-i inovagio
G&P Projetos e | Representacdo com pedido de medida 5 5
: . i . Nio Nio
Sistemas cautelar. Indicios de irregularidades em
Hitss e Claro pregao eletronico. Contratagdo para Nio Nio
restagdo de servigos técnicos especializados

ANEEL presasdo ce sevis °P Néo Sim

em estruturacio de dados, arquitetura,

desenvolvimento e sustentagdo de solugdes

de tecnologia da informagao (TI) para

automatizagdo de processos de negdcio,

1716/2022 utilizando metodologias e equipes ageis.

Conhecimento. Oitiva prévia. Indeferimento

G&P Projetose | do pedido de medida cautelar. Despacho ~ ~
. . . Nio Nao

Sistemas pela negativa de ingresso nos autos da

Fonte: elaboragio propria.
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