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RESUMO

Este artigo analisa criticamente a aquisicao publica de inovacao (PPI) como um exemplo
do uso de mercados ou de aspectos semelhantes aos do mercado como meio de resolver
preocupacoes publicas. Ele relata os resultados de um caso de aquisicao de equipamentos
de radioterapia para um hospital universitario em Estocolmo, na Suéecia. Ao ampliar uma
linha de literatura baseada na sociologia econdmica, bem como nos estudos de ciéncia
e tecnologia (STS), o estudo elabora os esforcos dos agentes publicos na estruturacao de
mercados para promover a inovacao. O caso ilustra como os atores participantes cons-
truiram a nocao de inovacado a ser introduzida na assisténcia médica como meio de abordar
varias preocupacoes publicas. Ele tambéem revela as consequéncias pretendidas e nao
pretendidas do PPI, conforme manifestado nas reivindicacoes de varios atores sobre o
valor do PPI realizado na pratica. O estudo sugere que € extremamente dificil estruturar
um mercado para a realizacao de inovacao por meio de aquisicoes como um instrumento
de politica porque nao podemos prever os impactos finais dos dispositivos e praticas
empregados em tais iniciativas. Ao formular uma critica baseada na pratica do PPI, nosso
estudo convida a importantes perguntas sobre a potencialidade de tais instrumentos para
governar a inovacao sem delimitar suas consequéncias a dicotomia sucesso ou fracasso,
conforme prescrito em ferramentas e estratégias predefinidas.

Palavras-chave: Assisténcia Medica; Governanca da Inovacao; Instrumentos baseados no
Mercado; Tecnologia Medica; Compras Publicas de Inovacao (PPI).

Proposta submetida em 14 de abril de 2022, Artigo recebido em 19 de setembro de 2022, Revisdes entregues em 4 de marco de
2023, Revisado em 11 de maio de 2023, Aceito em 12 de setembro de 2023, Disponivel on-line em 6 de dezembro de 2023

@oeo

Numero 5, 2023, 87-117


https://orcid.org/0000-0001-8505-9164
https://orcid.org/0000-0001-8474-1647
https://orcid.org/0000-0002-9058-6724
https://orcid.org/0000-0001-6588-9865

NO\/AA;TION Perspectivas sobre a governanca da inovacao: desafios e dilemas

INTRODUCAO

As compras publicas, definidas como a aquisicao de bens e/ou servicos por 6rgaos publi-
cos por meio de transacoes de mercado (Arrowsmith, 2005), sdo cada vez mais propostas
como um instrumento de politica fundamental para atingir objetivos industriais, sociais e
ambientais amplos. Por exemplo, a estratégia Europa 2020 incluiu as compras publicas
como um instrumento fundamental baseado no mercado para apoiar objetivos como a
protecao ambiental e boas condicdes sociais (Comissao Europeia, 2010). Mais recentemen-
te, a Comissao Europeia (CE) emitiu uma diretiva que visa reformar os processos de aqui-
sicao em seus estados-membros para torna-los mais eficientes, alem de garantir que os
agentes publicos facam o melhor uso estratégico das aquisigoes publicas para estimular a
inovacao (Diretiva 2014/24/UE). Além disso, a importancia das compras publicas como um
instrumento critico de politica atraiu maior atencao devido a recente virada transformadora
atribuida a politica de inovacao (Boon & Edler, 2018; Diercks et al., 2019) € aos crescentes
apelos por politicas orientadas para a missao (Mazzucato, 2018). Neste artigo, nosso objetivo
€ examinar criticamente o uso pratico das compras publicas como um instrumento de
governanca da inovacao baseado no mercado. Em particular, nos concentramos nas
chamadas compras publicas de inovacao (doravante PPI), um instrumento cujo uso é
amplamente incentivado pelos formuladores de politicas com o objetivo de melhorar o
desempenho e a funcionalidade dos servigcos publicos por meio da inovagao (EC, 2021;
OECD, 2017). Ao investigar como a PPI ¢ feita e o que ela alcanca, pretendemos contribuir
para uma discussao mais ampla sobre o uso dos mercados como meio de abordar as

preocupacoes publicas.

A implementacao de instrumentos de mercado nao € novidade para a agenda da
nova gestao publica (NPM) de modernizar o setor publico e melhorar a eficacia e a eficién-
cia dos servicos publicos. Grande parte da literatura critica sobre as aquisicdoes como meio
de governar gira em torno da natureza inerentemente conflitante do alinhamento dos
instrumentos de mercado com os valores publicos em principio; por exemplo, como as
aquisicoes publicas assumem um papel central na mercantilizacao do dominio publico
(Ojehag-Pettersson & Granberg, 2019) e como delimitam os problemas sociais e suas
solucdes as questdes de mercado (Olsson & Ojehag-Pettersson, 2020). Da mesma forma,
as vozes criticas sobre inovacao questionam as premissas dominantes da inovacao em
seu estado atual, que muitas vezes estao vinculadas a ideias neoliberais de crescimento
econdomico e extensao do mercado (Godin, 2021). Assim, essas iniciativas de mercado sao
frequentemente consideradas como tendo fundamentos ideologicos em que a inovacao

& fortemente promovida como boa a priori e geradora de valor econémico e social.
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Neste artigo, abordamos a questao do uso de aquisicoes como um meio de gover-
nar de um angulo diferente, direcionando nossa atencao para os detalhes praticos de
como o PPI tem sido realizado. Ao fazer isso, propomos uma critica baseada na pratica
que pode oferecer uma critica mais dinamica do PPl como um instrumento de governo
devido a sua énfase nos aspectos processuais e relacionais. Especificamente, essa abor-
dagem nos permite avaliar criticamente o trabalho realizado pelos compradores publicos
para fazer com que os mercados funcionem para atingir os objetivos e as expectativas
estabelecidos nas politicas e estrategias de compras publicas. Isso € feito com base em
uma visao empirica detalhada das ferramentas e praticas do processo, bem como da
reflexividade dos atores participantes. Para desenvolver essa critica baseada na pratica,
nos baseamos conceitualmente em estudos de mercado construtivos, uma linha de lite-
ratura inspirada em uma tradigao de pesquisa emergente na sociologia econdmica € nos
estudos de ciéncia e tecnologia (STS). De acordo com essa abordagem, os mercados
economicos nao sao entidades preexistentes, mas sim resultados da construcao, transfor-
macao e reconstrucao de arranjos de varios elementos, como regras e regulamentos,
dispositivos técnicos e de calculo, discursos e infraestruturas materiais (Callon, 1998;
Callon et al, 2002; Callon & Muniesa, 2005; Kjellberg & Helgesson, 2006, 2007). Dentro
dessa estrutura conceitual, avaliamos criticamente o PPl dentro da nocao de mercados
preocupados, por meio da qual nos concentramos na tendéncia de expansao do uso
intencional de mercados ou componentes de mercado - como escolha, concorréncia e
preco - como possiveis solucoes para questoes urgentes de interesse coletivo (Frankel
et al, 2019; Geiger et al,, 2014). Mercados como o de saude sao mercados prototipicos em
questao nesse sentido, em que o PPl € um instrumento baseado no mercado introduzido
na tentativa de melhorar a relacao custo-beneficio dos servicos publicos por meio da

promogao da inovagao.

Para isso, analisamos criticamente um estudo de caso especifico de PPI no qual um
equipamento de radioterapia foi adquirido para um hospital universitario em Estocolmo,
na Suécia. O caso demonstra os grandes esforgos feitos pelas autoridades contratantes
para implantar o PPI. Nosso estudo destaca as diferencas entre o que havia sido previsto,
tanto antes quanto durante o processo de aquisicao, e as alegacoes feitas em controversias
posteriores sobre o valor da inovacdo que acabou sendo realizada. Ha muito tempo, a
Suécia é considerada lider na promocao de metas de politica de inovacao por meio de
aquisicoes, conforme evidenciado por seus programas estratégicos de pesquisa industrial
e agéncias de aquisicoes governamentais especialmente designadas (EC, 2016). Nesse
sentido, nosso estudo oferece uma oportunidade de investigar o funcionamento de um
caso desenvolvido de um discurso globalizado de governanca da inovacao por meio de

compras publicas.
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A estrutura do artigo € a seguinte. Primeiro, analisamos brevemente o historico do
PPI, delineando o espaco regulatorio das compras publicas estratégicas na Uniao Europeia
(UE) e suas promessas em sugestoes de politicas prescritivas e na literatura sobre politicas
de inovacao. Em seguida, apresentamos a literatura de estudos de mercado construtivos
que fornece o historico conceitual para nosso estudo e informa nossa abordagem critica
sobre o PPI. Posteriormente, descrevemos nossos materiais e metodos, seguidos pela
descricao e analise de nosso caso. Por fim, na secao de conclusao, resumimos e discuti-

MOoS Nossas conclusoes.

HISTORICO: AS PROMESSAS DA PPI ESTRATEGICA

Na UE, a visao tradicional sobre a regulamentacao de contratos publicos € que ela se
enquadra no escopo da politica econdmica, com o objetivo principal de garantir a concor-
réncia e a eficiéncia nos contratos do setor publico (cf. Graells, 2015). No entanto, com o
passar do tempo, foram propostas outras visdes e estratégias que vao alem dos objetivos
puramente economicos. Particularmente em relacao as metas da UE 2020, as ambicdes
das contratagoes publicas foram direcionadas para enfrentar os desafios relacionados as
preocupacoes sociais e ambientais, bem como as questoes relacionadas a inovacao (EC,
2010). Esses componentes estratégicos das compras publicas foram posteriormente inclui-
dos nos regulamentos em 2014 por meio da nova Diretiva de Compras da UE (Diretiva da

UE 2014/24).

A aquisicao de solugoes inovadoras € um elemento central da reforma de 2014.
Posteriormente, isso foi definido como “qualquer aquisicao que tenha um ou ambos os
seguintes aspectos: (1) compra do processo de inovagao - servicos de pesquisa e desen-
volvimento - com resultados (parciais), ou (2) compra dos resultados da inovagao” (EC
2021/C 267/01, p. 6). Nas diretrizes, a inovacao € apresentada como um meio de atingir
varios objetivos de politica publica, entre os quais a modernizacao e a prestacao de
servicos publicos de maior qualidade com um orgcamento otimizado (EC 2021/C 267/01,
pp. 7-10). A nova diretiva retoma a ideia da proposta economicamente mais vantajosa (MEAT)
e a integra aos novos objetivos. Isso significa que as consideragcdes de custo ou preco
continuam a fazer parte dos critérios de adjudicacao para compradores publicos; no
entanto, aspectos adicionais de qualidade - como aqueles baseados no meio ambiente,
na sociedade ou na inovacao - tambéem podem ser usados para identificar a MEAT. Ao
mesmo tempo, varios novos procedimentos e ferramentas foram introduzidos pelas novas

diretrizes, que abriram possibilidades para promover a inovacao nos servicos publicos por
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meio da parceria de inovacdo e do procedimento competitivo com negociacao (Handler,
2015). Esse ultimo esta intimamente relacionado ao didalogo competitivo, pois ambos os
procedimentos oferecem possibilidades de didalogo e negociacao com fornecedores
potenciais e tém propositos e condicdes de uso semelhantes.* A parceria para inovagao,
por outro lado, € um procedimento que comega com uma licitacao para o desenvolvimento
de produtos e solucdes para uma necessidade especifica ou um desafio social que ainda

nao existe no mercado (Diretiva 2014/24/UE 2014).

E consenso que a relacdo custo-beneficio € o principal objetivo dos contratos publi-
cos da UE. Na verdade, a regulamentacao da UE como um todo € tradicionalmente vista
como decorrente da abordagem econdmica do mercado livre e dos principios consistentes
com a teoria econdomica neoclassica (cf. Graells, 2015; Trepte, 2004). O pressuposto subja-
cente as regulamentacdes da UE é que a operacgao eficiente do mercado garantira que o
setor publico seja bem atendido pelos fornecedores mais eficientes, levando a economias
significativas nos gastos publicos. Essa perspectiva reflete a percepcao dos principais
livros de economia sobre os mercados (ou seja, que eles funcionam de acordo com forcas
neutras ou leis naturais que alocam os recursos para 0s usos mais valorizados esperados
quando as barreiras do mercado sao removidas). Esse sistema enfatiza a necessidade de
concorréncia maxima nos contratos publicos para alcangar a eficiéncia e exige que os
compradores publicos busquem uma boa relacao custo-beneficio como um substituto para
a maximizacao do lucro (consulte Kunzlik, 2013, para obter uma analise detalhada da lei
de contratos publicos da UE com relacao ao neoliberalismo). Assim, o entendimento mais
comum de valor em termos de contratacao publica esta relacionado ao valor econémico,
em que o valor é classificado por niveis de preco ou analises de custo-beneficio e diferen-
tes resultados de objetivos nao econdmicos podem ser levados em conta se traduzidos

em uma meétrica comum que possa ser somada e comparada (Halloran, 2020).

Vale a pena observar que, mais recentemente, as compras publicas com seus ele-
mentos estratégicos assumiram um papel de destaque em um discurso internacional em
andamento na intersecao da politica de inovagao e das compras publicas - mais especifi-
camente, sobre o uso da demanda publica como um motor para o desenvolvimento e a
difusao de inovacoes transformadoras (Chicot & Matt, 2018; Georghiou et al., 2014; Uyarra

et al, 2020). O principal argumento que impulsiona essa discussao académica e que 0s

* A principal diferenca € que o procedimento concorrencial com negociagcdo comeca com um concurso inicial como base para
negociacdes posteriores, enquanto que isso nao € uma condicao do dialogo concorrencial (Diretiva 2014/24/UE 2014).
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desafios sociais atuais exigem solucoes inovadoras. Portanto, em seus processos de com-
pra, os compradores publicos devem se concentrar nos problemas atuais e futuros da pres-
tagcao de servicos publicos, em vez de privilegiar as solucoes que ja estao disponiveis no
mercado. Ao exercerem seu poder de compra, eles podem exigir solucoes transformadoras
(Boon & Edler, 2018) e, a0 mesmo tempo, atender aos apelos para que 0s agentes publicos

enfrentem os desafios sociais de uma maneira orientada para a missao (Mazzucato, 2018).

A literatura sobre PPl tem se concentrado em grande parte em uma perspectiva
macro, geralmente em niveis nacionais, com énfase frequente em metas tecnologicas
(Uyarra et al., 2020; Miller & Lehoux, 2020). A eficacia do PPI & normalmente medida pelo
numero de novos produtos desenvolvidos ou, de forma mais ampla, pelo grau de mudanca
tecnologica intensiva em P&D em um setor (consulte Aschhoff e Sofka, 2009; Guerzoni e
Raiteri, 2015). As pesquisas nessa corrente enfatizam a importancia das compras publicas na
gestao de mercados e destacam a necessidade de os funcionarios de compras possuirem
as habilidades e a capacidade necessarias para fazé-lo de forma eficaz (Caldwell et al.,
2015). Esses estudos mostram que o uso seletivo do instrumento de politica de compras
publicas pode permitir que as organizacdes publicas atuem como um cliente lider para
produtos inovadores, incentivem os desenvolvedores de novas tecnologias, legitimem os
padroes de produtos e criem mercados (Edler & Georghiou, 2007). Entretanto, existem
barreiras significativas para a implementacao do PPI, incluindo a falta de habilidades téec-
nicas, a aversao ao risco entre os compradores, incentivos insuficientes aos fornecedores
e desafios regulatorios (Uyarra et al,, 2014). As compras publicas sao um processo complexo
que exige uma ampla gama de recursos - incluindo a definicao de necessidades, a explora-
cao de solucdes e a realizacao de compras - que podem sobrecarregar os compradores

publicos.

Atribui-se ao PPl um potencial estratégico maior do que o das compras publicas
convencionais. Entretanto, na literatura convencional, ambas as abordagens estao ligadas
a uma conceituacao semelhante de mercados e seu funcionamento. Especificamente, os
mercados sao ferramentas para o atendimento (mais) eficiente das demandas da sociedade,
uma vez que aproveitam a concorréncia a servico das preocupacoes publicas. A diferenca
entre as duas abordagens esta no papel dos compradores publicos; o PPl prevée um papel
mais dinamico para 0s agentes publicos como participantes ativos no mercado e enfatiza
sua capacidade de criar ou moldar mercados para a geragcao de solugoes criativas para

problemas sociais urgentes.
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Em um nivel principal, este documento compartilha um entendimento com a
literatura convencional de que pode haver diferentes maneiras de organizar os mercados
para levar em conta os desafios sociais. A0 mesmo tempo, nossa perspectiva se afasta
dessa literatura ao evitar deliberadamente as estrategias e ambicoes prescritas do PPl com
base em suposicoes prontas sobre o que 0os mercados podem ou nao fazer na pratica.
Para isso, recorremos aos estudos construtivistas de mercado para obter nossos pontos
de partida conceituais, incluindo a nocao de mercados envolvidos. Essa literatura questiona
especificamente o que acontece quando os mercados se entrelacam com aspectos da

vida social que normalmente nao sao considerados como envolvidos no mercado.

ESTUDANDO O PPI A PARTIR DE UMA PERSPECTIVA
CONSTRUTIVISTA DE ESTUDOS DE MERCADO: A
ESTRUTURACAO DE MERCADOS PARA
PREOCUPACOES PUBLICAS

Ha dois principios centrais nos estudos construtivistas de mercado (CMS) que informam
nosso trabalho. Primeiro, o CMS conceitua os mercados como resultados praticos dos
esforcos de organizacao de varios atores, e nao como entidades estaticas regidas por leis
invisiveis (Callon, 1998; Geiger & Gross, 2018; Kjellberg & Helgesson, 2006; Neyland et al.,
2019). Em segundo lugar, e relacionado a isso, a CMS reconhece que os mercados tém
muitas formas, preferindo, portanto, falar de mercados (plural) em vez de O Mercado
(singular). Para levar em conta essa heterogeneidade, a CMS enfatiza como os mercados
sao continuamente formados e reformados (Callon, 1998; Kjellberg & Helgesson, 2006,
2007). Aqui, a nocao de mercados preocupados € usada para denotar mercados que estao
sendo formatados por, ou provocam, preocupagoes éticas, morais ou sociais (Geiger et al
2014, Frankel et al., 2019). O termo, portanto, destaca o carater politico de muitos esforcos
para (re)Jorganizar os mercados. Nesses mercados, a governanca de mercado envolve
‘avaliagao, diagnostico, projeto e reparo” de arranjos especificos que fazem o mercado

funcionar da maneira que funciona (Frankel et al., 2019, p. 154).

Esses arranjos de mercado sao de carater sociotécnico; eles combinam ideias, seres
humanos, textos, artefatos e tecnologias. Um exemplo € como as agéncias econdomicas
dependem de instrucoes e ferramentas especificas para sua capacidade de calculo (Callon
e Muniesa, 2005). E importante ressaltar que, como observa Callon (1998), essa capacidade

de calcular esta intimamente ligada ao enquadramento - a especificacao e o ajuste de um
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‘palco” no qual os agentes econdmicos podem se envolver em trocas como se fossem
independentes do mundo “fora do palco”. Os mercados estabelecidos sao, portanto, o
resultado de enquadramentos que definem objetos de troca, atores, qualidades, regras e
relacoes (ibid.). A0 mesmo tempo, os participantes do mercado trazem suas proprias
expectativas, concepgoes, projetos, interesses e preocupacoes sobre como 0s mercados
devem funcionar. Portanto, as estruturas de mercado sao sempre parciais e temporarias,
sujeitas a desafios que atendem a varias preocupacoes coletivas. Enquadrar e estabilizar
as qualidades e o(s) valor(es) dos produtos € uma atividade particularmente importante
para moldar os mercados de acordo com as preocupacoes publicas (por exemplo, para
que se tornem mais sustentaveis do ponto de vista social e ambiental ou mais inovadores).
Os dispositivos de mercado - como protocolos, ferramentas e modelos de avaliacao, formas
materiais, graficos, apresentacoes e formulas digitais - desempenham um papel funda-
mental no enquadramento porque tornam certas qualidades mais visiveis, economicamente
valiosas e comercializaveis (Doganova & Eyquem-Renault 2009; Doganova & Karnoe, 2015,

Muniesa et al., 2007).

Estudos anteriores demonstraram que praticas e dispositivos especificos sao partes
importantes dos instrumentos de politica orientados para o mercado (Doganova & Karnoe,
2015, Geiger et al., 2014; Johansson Krafve, 2015, Neyland et al., 2019). Por exemplo, Neyland
et al. (2019) mostram como os esforcos para desenvolver compromissos avancados de
mercado contribuiram para incentivar a inovacao e equilibrar os interesses publicos e
privados no desenvolvimento de vacinas contra a malaria. Webb e Hawkey (2017) mostram
como os modelos tecnico-econdmicos contribuiram para criar um mercado de energia
sustentavel nas infraestruturas da rede de aquecimento britanica. Reijonen e Tryggestad
(2012), por fim, estudaram como os atores do mercado construiram diferentes versoes de
respeito ao meio ambiente no mercado de bolsas de drenagem urinaria, definindo, nego-
ciando e situando essas versdoes em relacao umas as outras e em relacao a outras quali-
dades do produto. Suas descobertas sugerem que nao ha nada inerentemente verde; em
vez disso, a ecologizacdo € um processo continuo de moldar os arranjos sociotécnicos do

mercado para levar em conta varias questoes de interesse coletivo (p. 229).

Isso sugere que o uso de mercados para tratar de preocupacoes publicas nao €
apenas uma escolha de *fora’, mas também uma questao que precisa ser tratada de “dentro”,
na pratica do mercado (Geiger et al. 2014). No entanto, como Frankel et al. (2019) enfatizam,
esta longe de ser um dado adquirido que os mercados preocupados se transformarao
magicamente em foruns democraticos onde as vozes dos grupos preocupados sao reco-

nhecidas e ouvidas. De fato, a maior dependéncia dos mercados pode impulsionar novos
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tipos de especializacao que excluem solucdes que sao enquadradas em outros termos.
Por exemplo, os economistas estao cada vez mais empenhados em projetar mercados para
resolver preocupacoes publicas; um exemplo proeminente € o discurso sobre compras
estratégicas. Ceticos em relacao a essa tendéncia, Nik-Khah e Mirowski (2019) alertam
contra a confianga cega nas solucoes de mercado para resolver problemas. Eles sugerem
que todos os mercados estao imbuidos de politicas neoliberais e de governamentalidade,
apontando os problemas cronicos de saude, educacao e poluicao ambiental como casos
em questao. Embora isso constitua uma critica valida de iniciativas de mercado especificas,
tambem minimiza um dos principios centrais da CMS, ou seja, a heterogeneidade dos mer-

cados realmente existentes.

Com base nessa literatura, questionamos criticamente o processo de PPl como uma
tentativa dos compradores publicos de construir uma estrutura de mercado especifica para
promover a inovacao na area da saude. Examinamos o processo de como um instrumento
baseado no mercado € composto, promulgado e efetivado (Neyland et al.,, 2019). Nossa
abordagem se alinha com o estilo de critica encontrado em estudos criticos de inovagao,
situando uma inovacao dentro da configuracao sociotécnica institucionalizada na qual
ocorre o enquadramento do mercado (Laurent, 2021). Esse estilo de critica & diferente de
fazer declaracoes epistémicas sobre um valor verdadeiro ou descobrir a ideologia por tras
de uma inovacao. Em vez disso, envolve o exame das conexoes entre discursos, praticas,
estruturas institucionais, regulamentacoes e instrumentos de politica (Lascoumes & Le
Gales, 2007), bem como organizacdes e dispositivos de mercado (Callon, 2007). Para esse
fim, incorporamos em nossa analise os diversos entendimentos, definicbes e conceitos
de inovacao e mercados mobilizados pelos atores em estudo. Nosso questionamento
critico segue trés temas exploratorios: (1) as motivacdes econdmicas e politicas por tras
da escolha do PPl como método de licitacao, (2) as praticas e os dispositivos especificos
implantados nos esforcos dos compradores publicos para enquadrar o mercado a fim de
promover a inovacao na area da saude e (3) as consequéncias pretendidas e nao
pretendidas do PPl - mais especificamente, as reivindicacdes dos diferentes atores sobre

o valor do PPI realizado na pratica.
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METODOS E MATERIAIS

Nosso estudo de caso diz respeito ao processo de compra de equipamentos de radiote-
rapia na regiao de Estocolmo, Suecia, por meio de aquisicoes inovadoras, em vez de
comprar equipamentos e solugcoes de servicos prontamente disponiveis no mercado. O
processo de aquisicao em questao ocorreu entre 2013 e 2018. No momento de nossa
investigacao, a aquisicao havia sido concluida; no entanto, nem todos os itens do contrato
haviam sido entregues. O estudo de caso foi realizado entre abril de 2019 € junho de 2020
como parte de um projeto de pesquisa maior que envolve todos os coautores. O projeto
trata de como as avaliacoes de dispositivos medicos afetam as condicoes e as perspec-
tivas de novos produtos que chegam ao mercado. Empiricamente, o estudo se baseia em
pesquisa qualitativa com entrevistas com participantes do mercado e analise de docu-

mentos de politicas e licitacoes, alem de artigos de noticias.

Entrevistamos autoridades e 6rgaos governamentais do mercado de produtos me-
dicos para entender o funcionamento do mercado sueco em geral. Também entrevista-
mos as pessoas que foram identificadas como relevantes para o caso especifico de PPl
A selecao das pessoas se baseou em duas consideracoes. Primeiro, procuramos incluir
diversidade em termos de atores-chave no mercado de nosso interesse, que incluia
vendedores, compradores e autoridades de avaliacao. Em segundo lugar, para nao deixar
de lado atores importantes, fizemos uma bola de neve com os informantes que fomos
aconselhados a entrevistar a partir de outros informantes. No total, realizamos 20 entrevistas
(10 entrevistas sobre o mercado sueco de dispositivos medicos em geral e 10 entrevistas
sobre o processo de aquisicao focal); todas, exceto uma, foram gravadas e transcritas. A
duracao das entrevistas variou de 23 a 80 minutos (consulte o Apéndice para ver a lista de

fontes de dados).

Os documentos que usamos nesta pesquisa sao artigos de noticias, relatorios e
apresentacdes de agentes do mercado, documentos de aquisicao e avaliacao, bem como
protocolos de decisdes judiciais (total de 51 documentos). A maioria dos documentos esta-
va disponivel on-line; outros, como os documentos de aquisicao e judiciais especificos do
caso, foram fornecidos por nossos informantes. Para acessar artigos da imprensa nacional
relevantes para o caso (2013-2020), usamos o0 banco de dados Business Retriever. Os
artigos analisados nos permitiram acompanhar as expressoes de expectativas e reflexdes

de atores importantes sobre o processo em tempo real.
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A analise dos dados foi realizada por meio de iteracoes entre a analise dos dados,
a redacao de narrativas e a revisao da literatura (Alvesson & Skéldberg, 2017). As primeiras
leituras do material coletado visavam a identificar as atividades, os atores, as regras, as
metricas, as ferramentas e 0s processos envolvidos na atribuicao de valor ao equipamento
de radioterapia e foram usadas para escrever uma descricao detalhada do caso. Em segui-

da, analisamos nosso caso abordando nossos trés temas exploratorios.

ESTUDO DE CASO: PPI DE EQUIPAMENTOS DE
RADIOTERAPIA NA REGIAO DE ESTOCOLMO

Contexto do caso

A assisténcia medica na Suécia e financiada em grande parte por impostos e é universal
para todos os cidadaos. O paragrafo principal da Lei de Assisténcia Médica (SFS, 2017, p. 30)
afirma que o objetivo da assisténcia medica sueca é a boa saude e a assisténcia igualitaria
para toda a populacao. O respeito a autonomia, a dignidade humana e a relacao custo-
-beneficio também sao valores centrais nos documentos nacionais e locais que regula-
mentam a assisténcia medica. A responsabilidade pela assisténcia medica na Sueécia €
altamente descentralizada, compartilhada pelo governo central, 21 regides e 290 municipios.
O sistema de direcao é tanto nacional quanto regional, pois os conselhos regionais auto-
nomos sao responsaveis pelo financiamento e pela prestacao de servicos de saude em
diferentes regides. Esses conselhos recebem o nome das regides que governam; por

exemplo, como na Regiao de Estocolmo.?

Aincorporacao da inovacao na lei nacional de compras da Suecia esta muito incor-
porada nas ultimas diretivas da UE, mas a origem da no¢cao de compras de inovagao na
Suécia remonta a Estratégia de Compras de Inovacao do estado de 2010 (SOU, 2010, p. 50),
que estabelece metas claras para melhorar as condicdes para uma maior aplicacao de
compras de inovacao no pais. Por exemplo, desde 2011, a Agéncia Governamental Sueca
para Sistemas de Inovacao (na Suécia, conhecida como Vinnova) apoia financeiramente
0s compradores nacionais a realizarem compras de inovagao por meio de seu programa

Capacidade de Inovacao no Setor Publico (EC, 2016; Vinnova, 2020). Alem disso, a Agéncia

2 O titulo de "regiao’ foi adotado pelos conselhos regionais quando os conselhos de condado da Suécia (landsting em sueco)
foram oficialmente reclassificados como regides (regioner em sueco) em janeiro de 2020 (Proposta 2018/19:162). A Regidao de
Estocolmo, que é o nome usado neste documento, era anteriormente denominada “Conselho do Condado de

Estocolmo” (conhecido como SLL na Suécia).
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Nacional de Compras Publicas (Upphandlingsmyndigheten) e a Autoridade Sueca de Con-
corréncia (Konkurrensverket) tém trabalhado estrategicamente para fornecer as autorida-
des contratantes a metodologia e as diretrizes de PPI (Upphandlingsmyndigheten, 2019a).
Embora a participacao da PPl em todos os contratos publicos realizados no pais seja
considerada relativamente pequena s ela e altamente incentivada. Por exemplo, o governo
recentemente fez mais investimentos para aumentar o uso de PPl em todo o pais, incluindo
o estabelecimento de uma plataforma coletiva com o objetivo de expandir o envolvimento

dos compradores publicos no topico (Axelsson, 2021).

A Suécia nao tem uma politica nacional de aquisicao de inovacao no campo da sau-
de; entretanto, a saude € uma das areas centrais descritas nessas atividades estrategicas
nacionais (SOU, 2010, p. 50; Upphandlingsmyndigheten, 2019a; Vinnova, 2009). A principal
motivacao do PPI é fornecer solucoes inovadoras que possam permitir um melhor atendi-
mento de saude para 0s pacientes, ajudar 0s governos a atender a crescente demanda e
reduzir os custos por meio do desenvolvimento de servicos mais avancados e eficientes
(Vinnova, 2009). A promocao do PPl na area da saude inclui ainda o intercambio de praticas
recomendadas e estudos de caso, bem como seminarios organizados por agéncias estatais

(Upphandlingsmydigheten, 2019b) e associa¢coes do setor (Nordic Medtech Growth, 2017).

A radioterapia € um dos tratamentos mais comuns no tratamento do cancer e €
realizada em instalacoes medicas especialmente equipadas em diferentes regides. Com
poucas excecoes, 0s equipamentos de radioterapia na Suéecia sao adquiridos por meio de
licitagoes publicas competitivas pelos conselhos regionais. Na época da aquisicao, os
tratamentos de radioterapia na regiao de Estocolmo estavam disponiveis em dois locais
fisicos: Hospital Universitario Karolinska e Sodersjukhuset. A aquisicao foi destinada a
aquisicao de equipamentos para substituir parcialmente os equipamentos existentes no
Sodersjukhuset e parcialmente para serem instalados em um hospital recém-construido
que substituiria o local atual do Karolinska University Hospital. O novo predio do hospital
€ chamado de New Karolinska Solna (NKS). Durante a aquisicao, o NKS ainda estava em
construcao; portanto, a aquisicao fazia parte de um programa de fornecimento de tecno-

logias médicas para o projeto de construcao do novo hospital.

3 Em 2021, as organizacoes de compras anunciaram 18.421 aquisicoes em todos os setores publicos da Suecia. Destas, 809 foram
designadas como PPI (Autoridade de Contratacao Publica: https:/w
upphandlingsstatistik/statistik-om-annonserade-upphandlingar-i-sverige-2021/innovationsupphandling/)

/w.upphandlingsmyndigheten.se/statistik/
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Motivacdes por tras da escolha do PPI
PPl para aumentar a competitividade internacional da regiao

A decisao formal de construir um novo hospital universitario foi tomada pela Regiao de
Estocolmo em 2008 (Karolinska, 2022), e 0 equipamento deveria ser instalado no lancamen-
to do hospital em 2017/2018. O projeto foi caracterizado por altas expectativas de inovacao
e competitividade futuras da regiao. Na visao politica, o hospital foi repetidamente descrito
como um centro do sistema de saude com atendimento, pesquisa € educagao de “classe
mundial” e como um ‘projeto de prestigio”, tanto na Suécia quanto internacionalmente
(Grafstrom, Quist, & Sundstrom, 2021, p. 10). A visao da propria Regiao de Estocolmo sobre
o projeto NKS foi melhor retratada no seguinte material de decisao (Decision Protocol,

2008, p. 2, em Johannesson & Qvist, 2019, p. 6):

O novo Karolinska Solna € um dos projetos [da Regiao de Estocolmol mais extensos de
todos os tempos e tera grande importancia em uma ampla gama de areas. O hospital
sera o centro de um sistema de saude regional e nacional que € competitivo interna-
cionalmente. O NKS sera um hospital especial para a regiao, com foco em atendimento
altamente especializado, e desempenhara um papel central no desenvolvimento da

regiao de Estocolmo como uma poténcia biomedica.

O novo predio do hospital foi construido como uma parceria publico-privada (PPP)
entre a Regiao de Estocolmo e um consorcio privado chamado Swedish Hospital Partners,
que consiste na empresa sueca de desenvolvimento de projetos e construcao Skanska,
em parceria com o fundo de investimento britanico Innisfree (Karolinska, 2022). O acordo
de PPP envolveu o projeto, a construcao, o financiamento e a operacao do NKS. Embora
o0 amplo equipamento de tecnologia médica necessario para o hospital nao tenha sido
incluido no contrato de projeto com o consorcio, o equipamento medico foi, no entanto,
uma grande parte da realizacao do projeto NKS. Com relagcao ao equipamento, “flexibili-
dade e generalidade” foram especificamente enfatizadas na visao do projeto. O hospital
seria construido para poder substituir os equipamentos da forma mais rapida e facil possivel
e oferecer uma infraestrutura para acomodar as pecas necessarias para todos os tipos de

equipamentos pesados (Grafstrom et al., 2021).

Apesar das altas expectativas, o projeto NKS tem sido objeto de muito debate e
controversia na Suecia, onde o processo recebeu pesadas criticas por plangjamento, exe-
cucao e gerenciamento deficientes, bem como acusacoes de corrupcao (Lundberg, 2013;
SVT, 2018). Assim, a decisao da Regiao de Estocolmo de comprar novos equipamentos de

radioterapia, bem como sua aquisicao, ocorreu em um cenario que incluia as ambicoes e
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controvérsias relativas a esse projeto. Considerou-se que esse fato complicou ainda mais
a aquisicao da radioterapia. Por um lado, o projeto atraiu muita atencao do publico e,
naturalmente, envolveu pressao sobre as autoridades contratantes. Por outro lado, o
equipamento medico era uma parte crucial da visao do “hospital lider mundial” da NKS,
que orientou a aquisicao para a inovacao desde o inicio. Em nossa entrevista, o comprador
publico responsavel pela aquisicao de equipamentos de radioterapia afirmou claramente
que seu objetivo incluia o aproveitamento da inovacao pelo hospital (Public Procurement
Officer, Region Stockholm, 2019): Queriamos garantir que fosse a tecnologia mais recente

fornecida e que tambéem fosse atualizada com o tempo, por um longo periodo.

PPI para preencher a lacuna entre a necessidade de radioterapia da sociedade e a

capacidade de pagamento

A Regiao de Estocolmo contratou a empresa de consultoria de gestao Ernst & Young (EY)
para desenvolver uma metodologia de aquisicao de inovagao especificamente para a com-
pra de equipamentos medicos para o novo hospital. Com o apoio financeiro da Agéncia
Governamental Sueca para Sistemas de Inovacao (Vinnova), um projeto piloto de acao de
inovagao foi realizado entre 2012 e 2013, com énfase especifica nas necessidades dos ser-
vicos de saude da regiao. O trabalho desse projeto resultou em trés livros de metodologia
de aquisicao de inovacao (EY, 2014), e as experiéncias do PPI especifico foram divulgadas
em varias conferéncias e eventos na regiao (Dagensmedicin, 2015). As alegacoes nos livros
e nos materiais apresentados nos seminarios foram fundamentadas na funcao atribuida a
inovacao para enfrentar os desafios futuros do setor de saude. A énfase especifica estava
nos riscos de uma lacuna cada vez maior entre as necessidades da sociedade e a capaci-
dade de pagamento. O objetivo do PPI era frequentemente formulado para enfrentar esse
desafio, a0 mesmo tempo em que cumpria a missao e as metas de longo prazo do Hospital
Universitario Karolinska e criava o melhor hospital universitario do mundo (Carlsson &
Andersson, 2015). Isso foi descrito nas descricdoes do oncologista de radiacao que estava

envolvido no processo de aquisicao especifico como usuario clinico (Entrevista, NKS, 2019):

Essa [parceria de inovacaol foi algo que veio de fora, portanto, nao estavamos real-
mente participando da discussao dos pros e contras dessa parceria. Isso fazia parte do
escopo. Acho que foi decidido que todos os processos de licitagcao da NKS deveriam ser
uma parceria de inovacao, porque havia uma teoria de que, a medida que os custos de
saude aumentam cada vez mais, vocé deveria ter um aspecto de inovacao, porque isso

poderia pagar parte da especializacao. Portanto, nao sei, mas acho que essa foi a ideia.
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PPl para melhorar o tratamento do cancer, a acessibilidade e a equidade na radioterapia

A radioterapia € parte integrante do tratamento do cancer na Suécia, e a forma como ela
€ organizada é frequentemente vista como tendo um grande impacto no servico publico de
saude (RCC, Stockholm-Gotland, 2016). O numero de dispositivos - e, portanto, o grau de
acessibilidade ao tratamento nas regides da Suécia - varia (SBU, 2003; RCC, Estocolmo-
-Gotlandia, 2016), e Estocolmo nao esta classificada entre as regidoes com maior acessibi-
lidade per capita (RCC, 2016). Em Estocolmo, o tempo de espera dos pacientes no trata-
mento do cancer, uma medida bem aceita para a qualidade do tratamento na Suécia, tem
sido uma grande preocupacao e uma area de baixo desempenho, apesar de varias medidas
politicas ao longo dos anos (Wilkens et al, 2016). Embora o investimento em dispositivos
nao seja o Unico indicador da capacidade de tratamento, a situacao ainda levanta preocu-
pacoes sobre a acessibilidade e a equidade do tratamento do cancer para aqueles que

vivem na regiao de Estocolmo.

Surpreendentemente, a aquisicao no caso nao prometia um aumento real no nume-
ro de dispositivos existentes (12 pecas no total para a regiao). Dada a crescente necessidade
de tratamento e os problemas existentes devido a falta de capacidade, isso foi observado
COmMOo uma preocupacao na analise do relatorio de tratamento de cancer da regiao (RCC,
Stockholm-Gotland, 2016). Embora nao tenha sido claramente declarado, parece provavel
que a decisao de manter o numero de dispositivos existentes tenha sido tomada com
base na disponibilidade das salas de tratamento, o que ja havia sido decidido no projeto
de construcao do NKS. A infraestrutura que as operacoes exigem & um fator vinculativo
quando se trata do numero de dispositivos. As salas em que cada dispositivo opera
(chamadas de bunkers) devem ser construidas estritamente de acordo com as diretrizes
fornecidas pela National Radiation Safety Authority. Nossas entrevistas com os usuarios
clinicos e com os consultores de gerenciamento sugerem que a solucao para esse
problema por meio da aquisicao especifica foi maximizar a capacidade da regiao com
solucoes inovadoras, € que ha muita inovacao técnica e gerencial no contrato resultante.
Ao se referir ao numero de dispositivos encomendados para serem colocados na NKS,

um dos consultores de gestao explicou o processo (Entrevista, EY, 2020):

Acho que o problema foi que quando eles [Regiao de Estocolmol disseram oito acele-
radores, eles nao tinham essa ideia, porque se tivessem, provavelmente teriam feito dez
salas. Portanto, definitivamente houve pelo menos uma opiniao do hospital de que as
bases para essas oito salas ndao foram calculadas suficientemente bem. Assim, o efeito

foi que, entao, teriamos que usa-las mais rapidamente. Acho que se pode dizer isso.
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Esforcos para fazer o PPI funcionar: Enquadramento do mercado para promover
a inovacao

O processo de execucao das atividades especificas de aquisicao incluiu os esforcos dos
compradores para delinear o objeto a ser trocado, os atores a serem envolvidos e 0s

dispositivos e métodos de avaliacao do valor da inovacao (descritos em detalhes abaixo).

Inovacao negociada: Dispositivo ou software (capacidade, velocidade, interoperabilidade

e eficiéncia em jogo)

No estagio inicial do processo, a Regiao de Estocolmo formou um grupo de compras
especifico para essa aquisicao. O grupo incluia usuarios do dispositivo (como medicos,
fisicos, engenheiros e enfermeiros), bem como administradores, oficiais de compras,
advogados e consultores. O grupo participou de varios workshops entre 2013 e 2014,
liderados pelos consultores de gestao, para definir as metas e 0 escopo da licitagao. Uma
das principais preocupacoes com relacac ao escopo era o foco da inovacao - mais espe-
cificamente, se os criterios de elegibilidade para participar da licitacao para os possiveis
fornecedores se concentrariam no dispositivo ou no software. Além do dispositivo (alta-
mente técnico), a radioterapia também envolve o uso de um software especializado que
funcione bem, com solugdoes de gerenciamento de informacdes e imagens, geralmente
conhecido como sistema de informacodes oncologicas (OIS) e sistema de planejamento de
tratamento/dose (TPS) (SBU, 2003). Nossas entrevistas sugerem que 0s usuarios clinicos
do grupo estavam bem informados sobre os desenvolvimentos técnicos no mercado e
que havia uma atencao substancial direcionada especificamente aos desenvolvimentos no

software para plangjar e executar tratamentos de forma mais eficaz na area de radioterapia.

A outra grande preocupacao era se a aquisicao seria projetada para um unico for-necedor
ou para uma solugao com varios fornecedores. Apesar das alegacoes de possiveis
vantagens, trabalhar com varios fornecedores foi considerado um grande obstaculo em
termos de interoperabilidade. O mercado geral de equipamentos de radiacao € altamente
consolidado, dominado por dois grandes players: A Varian, sediada nos EUA, e a Elekta,
sediada na Suécia (o restante € compartilhado em partes menores entre a Accuray, dos
EUA, e a Siemens, da Alemanha). Tanto a Elekta quanto a Varian fornecem seus proprios
sistemas de informacdes oncologicas e de planejamento de tratamento integrados ao
hardware e aos seus servicos. Na época, todos os dispositivos em operacao em Estocolmo
eram de um unico fornecedor, a Varian (exceto um dispositivo da Elekta colocado para
fins de pesquisa). Assim, todos eles compartilhavam os sistemas de informacao da Varian

- 0 Aria OIS e o Eclipse TPS (Doc: LS 1310-130) - € era fundamental para a aquisicao definir
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as condicoes de modo que os diferentes dispositivos pudessem “conversar entre si’. De
acordo com nossos informantes, diferentes cenarios sobre 0 escopo da aquisicao e 0s pros
e contras de cada possibilidade foram discutidos em varios workshops - principalmente
pelos usuarios clinicos - que totalizaram centenas de horas (Entrevista, oncologista de

radiacao, NKS; 2019):

Foi um processo longo, portanto, nos, da profissao, também tivemos varios grupos
que trabalharam de perto para definir a proposta e o escopo. Isso foi gerenciado por
uma equipe de consultores, mas a definicao e o escopo foram feitos pelas profissdes

de medicos, fisicos e engenheiros.

ApOs esses workshops, o primeiro documento de aquisicao enviado aos possiveis
fornecedores foi um convite da Regiao de Estocolmo para participar de um dialogo com-
petitivo em 2014 (Doc: LS 1310-1308, 4/9/2014). No documento, o escopo foi definido
como uma solugao de fornecedor unico com foco no software. A orientacao para uma
solucao de fornecedor unico foi apresentada na condicao de ser um fornecedor elegivel
para o convite. Ela foi enquadrada como a capacidade de fornecer (ou terceirizar) o equi-
pamento junto com o software, enquanto o primeiro e principal critério de elegibilidade
foi definido como a capacidade de demonstrar a capacidade técnica de fornecer e manter
o sistema de informacgoes oncologicas (o software, nao o dispositivo) (Doc: LS 1310-1308,

4/9/2014, p. 20).

Os Concorrentes devem ter competéncia, recursos e uma organizacao tal que se possa
esperar que os Concorrentes tenham a capacidade de liderar e realizar entregas de
equipamentos de tratamento de radiacao, bem como certos equipamentos, software e
servicos relacionados. Como pode ser visto na secao 3.2, € necessario que o Licitante
tambéem tenha a capacidade de entregar e manter um sistema de verificacao (OIS)
para funcionar como Licitante na Aquisicao. Isso se deve ao fato de que a [Regido de
Estocolmol e o Hospital Universitario Karolinska consideram o sistema de verificacao
(OIS) como o nucleo da Aquisicao, pois espera-se que ele forme a espinha dorsal da

solucao futura.

O convite tambéem exigia que o fornecedor elegivel pudesse se tornar um parceiro
de inovacao de longo prazo do hospital e se envolver na melhoria das operacdes de trata-
mento na regiao. A parceria de inovagao foi percebida como uma ideia relativamente nova
pelos usuarios clinicos, pelo menos na época. As caracteristicas de um parceiro desejavel
foram destacadas como a disposicao e a capacidade de cooperar. Esperava-se que a fase
de dialogo durasse aproximadamente cinco meses (entre agosto de 2014 € janeiro de 2015).

Esperava-se que de trés a cinco fornecedores participassem do dialogo; em seguida, eles
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seriam solicitados a comprovar sua qualificacao para participar do processo de licitacao.
De acordo com o oficial de compras entrevistado (Regiao de Estocolmo, 2019), trés forne-
cedores estavam interessados na primeira fase do processo e, por fim, restavam apenas

dois para serem escolhidos para participar de um dialogo com a regiao: Elekta e Varian.
Avaliar e recompensar a inovagcao mais vantajosa do ponto de vista econémico

O modelo de avaliacao na licitacao foi baseado na logica da alternativa mais economica
que obtem o contrato, que se refere a uma combinacao de preco e o cumprimento de
determinados critérios. Dessa forma, uma das principais tarefas dos compradores durante
a aquisicao foi definir as qualificacoes e medidas para avaliar e comparar adequadamente
as propostas dos fornecedores na licitacao. Varios outros workshops foram dedicados
especificamente a reunir todas as preferéncias em medidas concretas, de modo que a
formulacao facilitasse a comparacao das propostas, incluindo a possivel parceria com o
fornecedor selecionado. Isso incluiu a definicao e a formulacao de especificacoes em
uma lista de critérios em um modelo de avaliagao. Continuou com a distribuicao do peso
em cada critério com base em sua importancia para os servicos de radioterapia na regiao.
Todos os critérios foram combinados com valores monetarios em termos de beneficios ou
economia de custos. O objetivo era obter um unico valor MEAT na forma de uma relacao
custo-beneficio que representasse o valor das ofertas do ponto de vista do comprador.
Finalmente, em 3 de marco de 2015, a Regiao de Estocolmo enviou o convite de licitacao
para os dois fornecedores em potencial, solicitando que preenchessem o modelo de
avaliacao. O convite era para equipamentos, software, atualizacoes e treinamento, junta-
mente com uma proposta para um acordo de parceria de inovacao. Por fim, em 1.° de

setembro de 2015, o contrato foi concedido a Varian (Doc: LS 1310-1308).

CONSEQUENCIAS INTENCIONAIS E NAO
INTENCIONAIS

O processo de aquisicao sofre uma reviravolta juridica

Em setembro de 2015, a Elekta recorreu ao Tribunal Administrativo de Estocolmo para a
revisao da licitacao e solicitou a reiteracao do processo, que foi julgado a favor da Elekta
(Forvaltningsratten, Mal nr. 19616-15). Mais especificamente, a Elekta alegou que havia algo
errado na ferramenta de precos do Excel da aquisicao que impedia a empresa de cotar
seu preco total correto. O problema com o arquivo Excel foi verificado e a nova licitacao,

que comecou em abril de 2016, acabou concedendo o contrato a Elekta (Doc: S2016-0113).
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A base para a decisao da Regiao de Estocolmo foi relatada como sendo a oferta mais van-
tajosa da Elekta, que era menor do que a oferta da Varian de 54,4 milhdes de euros. No
entanto, pouco tempo depois, foi a vez de a Varian recorrer dessa decisao (Forvaltningsratten,
Mal nr. 19667-16). A Varian argumentou que o cronograma de compras da Regiao de
Estocolmo havia violado a Lei de Compras da Suecia. No entanto, o Tribunal Administrativo
de Estocolmo recusou o pedido de revisao da licitacao da Varian (Forvaltningsratten, Mal
nr. 19667-16), de modo que a Varian levou a questao ao Tribunal de Apelacao de Estocolmo
(Kammarratten, Mal nr 4068-16), marcando a quarta ocasiao em que o caso foi levado ao
tribunal. A Varian alegou que um periodo de licitacao de 41 dias era insuficiente devido a
extensao e a complexidade do contrato. Alem disso, a Varian argumentou que a Elekta
tinha uma vantagem linguistica porque todos os documentos da licitagcao deveriam ser
preparados em sueco. Em 30 de novembro de 2016, o tribunal decidiu contra a Varian (Mal
nr. 6757-16). Finalmente, em dezembro de 2016, a Regiao de Estocolmo assinou um con-

trato com a Elekta para todo o pedido, no valor de 46,1 milhdes de euros.

Em julho de 2017, comecaram os problemas com a entrega de equipamentos e
software a NKS pela Elekta. A situacao foi controlada por um inspetor independente, que
nao aprovou a entrega da Elekta dos requisitos técnicos acordados no contrato. Mais tarde,
0 porta-voz da Elekta declarou que houve erros relacionados a inspecao e que o sistema
inteiro so poderia ser testado quando a Elekta instalasse todos os equipamentos (Froste,
2017). Apos alguns meses de correspondéncia entre a Regiao de Estocolmo e a Elekta, a
decisao final tornou-se publica em 12 de dezembro de 2017: agora haveria uma aquisicao
direta (sem um novo processo de licitagao) e dois contratos separados seriam assinados
com ambos os fornecedores. O primeiro foi com a Elekta para o dispositivo e o software
no Sodersjukhuset. O equipamento seria instalado e gradualmente preparado para ope-
rar em 2020. O outro contrato foi com a Varian para o fornecimento do dispositivo e do
software a serem clinicamente operacionais no final de 2018 na NKS (Region Stockholm

News, 26/2/2018).

As apelacoes e revisoes de propostas eram consideradas praticas comuns duran-
te essas grandes aquisicoes na Suécia (Nordic Medtech Growth, 2017). De acordo com 0s
compradores, o desafio era inerente a estrutura de aquisicoes publicas da UE, em que atée
mesmo as menores incongruéncias no contrato davam margem a apelacoes. O pressu-
posto era que, em um caso de aquisicao tao complexo, todos seriam capazes de encontrar
uma brecha em um contrato de centenas de paginas, e esperava-se que os advogados
da empresa comecassem a identificar as brechas desde o primeiro dia, caso seu cliente

perdesse. Assim, a Regiao de Estocolmo poderia esperar que uma revisao da licitacao
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atrasasse o processo, mas quando isso se transformou em uma série prolongada de
revisoes e apelacoes, o tempo se esgotou e a aquisicao comecou a apresentar problemas

em potencial (Entrevista, Consultor EY, 2020).

O resultado da aquisicao e as controvérsias

O processo resultou em desentendimentos entre a Regiao de Estocolmo e a Elekta. Em
uma carta da Regiao de Estocolmo para a imprensa, a Elekta foi descrita como tendo
agido de forma descuidada. De acordo com a regiao, as entregas nao estavam em dia e
os atrasos corriam o risco de afetar os pacientes. Por outro lado, a Elekta refutou todas as
criticas. De acordo com o jornal, o porta-voz da Elekta informou em um e-mail (Dagens

Industri, 16/11/2017):

Temos uma visao completamente diferente. A Elekta mantém a opiniao de que o siste-
ma atende a todas as especificacoes de requisitos do contrato. A Elekta também propos

uma solucao de longo alcance para atender as expectativas [da Regiao de Estocolmol.

Alem dessas visoes conflitantes sobre o desempenho do fornecedor, os jornais
noticiaram as alegacoes dos usuarios clinicos de que o motivo do atraso estava no proprio
processo de aquisicao. Eles acreditavam que a aquisicao da regiao permitiu que o forne-
cedor apresentasse uma tecnologia que eles nao possuiam e que também nao poderiam
desenvolver em um prazo tao curto. O problema (de acordo com as fontes dos reporteres
do Svenska Dagbladet, 22/05/2017) era que a Regiao de Estocolmo havia reconhecido os
problemas antes e mobilizado advogados que ja comecgaram a trabalhar com diferentes
opcoes. No entanto, eles nao podiam romper o acordo antes de atingir o prazo de entrega
previsto no contrato; caso contrario, o fornecedor poderia alegar que a regiao nao lhe deu
a oportunidade. De acordo com 0s usuarios, isso teria as consequéncias mais graves para
a equipe de saude e os pacientes. O ex-presidente do Sindicato dos Trabalhadores do
Hospital Karolinska, que teve uma visao do processo de aquisicao ao longo dos anos,
comentou: ‘Demos o alarme tantas vezes, mas 0s envolvidos nisso nao ouvem a equipe

de saude” (Svenska Dagbladet, 22/5/2017).

Com o tempo, os resultados da aquisicao atrairam mais atencao em todo o pais,
€ 0 proprio processo estava sendo questionado na imprensa por ma administracao publi-
ca. A questao mais central levantada foi o acesso limitado dos pacientes ao tratamento na
regiao. De acordo com os relatos na imprensa, para se submeter ao tratamento, muitas
pacientes com cancer de mama foram forcadas a viajar para clinicas nao apenas em outras

regioes da Suécia, mas também em paises vizinhos (Dagens Nyheter, 23/07/2019). A Regiao
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de Estocolmo atribuiu a viagem das pacientes a falta de pessoal, e nao apenas a baixa
capacidade dos equipamentos. Dessa forma, o equipamento seria totalmente utilizado
quando os problemas de pessoal fossem resolvidos. No entanto, isso nao poupou a regiao
de duras criticas. O presidente da Associacao Médica de Estocolmo chamou a atencao
para o uso mal administrado dos recursos atuais, como o fechamento muito prematuro

do local de operacao de radioterapia existente (Svenska Dagbladet, 19/8/2019).

E claro que os dispositivos serdo usados se vocé conseguir contratar uma equipe sufi-
ciente, para o bem dos pacientes, e para isso € muito mais barato. Mas todo o plane-
jamento é assim, mal administrado do inicio ao fim, e vocé prefere enviar os pacientes

para o outro lado do pais e para a Finlandia até segunda ordem.

Alem disso, os custos incorridos com o envio de pacientes para o exterior, bem
como 0s custos extras de reconstrucao das salas de radioterapia do novo hospital para
acomodar o equipamento da Varian (ja que ele foi construido inicialmente de acordo com
os dispositivos da Elekta), atrairam mais criticas. A fonte de discussdes se estendeu para
alem de Estocolmo, onde a Regiao de Estocolmo foi acusada de criar sobrecarga em outras

regioes que ja estavam sofrendo com problemas de capacidade (por exemplo, Juntti, 2019).

Na eépoca de nossa investigacao (de 2019 ao inicio de 2020), havia oito novos dis-
positivos Varian com o software correspondente na NKS e trés dispositivos com software
da Elekta na Sédersjukhuset. Um novo dispositivo da Elekta ainda estava para ser instalado
no final de 2020. De acordo com nossos informantes nos locais operacionais, os dispositivos
estavam em uso 12 horas por dia e sete dias por semana. Os pacientes eram distribuidos
entre os dois locais; o Sodersjukhuset era especializado no tratamento de canceres de
mama, prostata e reto, enquanto o equipamento do NKS era usado para todos os outros
pacientes com cancer. Como a aquisicao teve de ser dividida entre os dois fornecedores,
0s usuarios sentiram que a meta de interoperabilidade entre os dois locais nao foi alcan-
cada. Aléem disso, a parceria de inovacao também nao estava sendo usada ativamente em

nenhum dos locais (Entrevistas, NKS, 2019 e Sodersjukhuset, 2020).

DISCUSSOES E CONCLUSOES

O objetivo deste artigo foi fornecer uma analise critica do PPl como um caso de gover-
nanca da inovacao por meio de um instrumento baseado no mercado. Por meio dessa
analise, pretendemos contribuir para a discussao mais ampla sobre o uso de mercados

ou caracteristicas semelhantes as do mercado como meio de abordar as preocupacoes
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publicas (Geiger et al., 2014; Frankel et al,, 2019). Nossa revisao da literatura incorporou as
promessas do PPl estrategico em seu cenario regulatorio, bem como pesquisas anteriores
que analisam e promovem o desenvolvimento do PPI. Em nossa analise, empregamos a
abordagem interdisciplinar de estudos de mercado construtivos para formular uma critica
baseada na pratica sobre o PPI. Nossa narrativa de caso apresenta um relato empirico
detalhado do trabalho realizado pelos compradores publicos para fazer com que 0s
mercados funcionem de modo a atingir os objetivos e as expectativas estabelecidos nas

politicas e estratégias de compras publicas.

Em resumo, no nosso caso, o PPl recebeu uma funcao central para governar a
inovacao no fornecimento de radioterapia na regiao. O processo durou quase cinco anos
(incluindo os pre-estudos). O caso manifestou varias preocupacoes sobre as motivacoes
econdmicas e politicas por tras da escolha do PPl como método de licitacao; essas
preocupacoes iam desde o aumento da competitividade e do prestigio da regidao até a
eficacia dos custos, a acessibilidade e a equidade do tratamento do cancer. Os compra-
dores queriam implementar uma aquisicao inovadora que incluisse investimentos em uma
variedade de ferramentas de aquisicao novas e existentes, desenvolvidas especificamente
para realizar uma PPI. Foram feitos grandes esforcos para especificar as necessidades e
identificar possiveis solucoes. Varios atores e recursos foram mobilizados, incluindo repre-
sentantes da regiao, compradores profissionais, usuarios, técnicos, fornecedores em
potencial, consultores de gestao e advogados. Outros investimentos foram feitos no
desenvolvimento da base de evidéncias para avaliar a solucao inovadora e os custos a
serem economizados, e os diversos fatores em jogo foram classificados e avaliados. Por
fim, o processo de aquisicao foi concluido com a premiacao de um fornecedor por forne-
cer uma solucao inovadora de equipamentos ao menor custo. No entanto, o processo nao
terminou ai, mas se arrastou por varios recursos judiciais e revisdes de propostas que
transformaram a aquisicao em um duelo entre os dois fornecedores participantes. Esse
conflito publico foi marcado por debates sobre os longos tempos de espera dos pacientes,
problemas de capacidade, custos econémicos adicionais e eficiéncia duvidosa do uso de

recursos publicos, que direcionaram uma atencao substancial do publico para a aquisicao.

O que pode ser aprendido com nossa analise critica desse processo em termos de
governanca da inovacao? Primeiro, nossas observacoes se alinham com trabalhos ante-
riores na literatura de estudos de mercado construtivos (Callon & Muniesa, 2005; Neyland
et al, 2019; Reijonen & Tryggestad, 2012), que mostram que 0s arranjos sociotecnicos do
mercado desempenham um papel crucial na definicao das solucoes para as preocupacoes

publicas. Nosso caso mostra como os compradores publicos construiram uma forma par-
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ticular de inovagao, embora seu significado preciso permaneca incerto até hoje. A inovacao
no PPI foi definida e negociada por varios atores - em primeiro lugar, em relacao a sua
forma, ou seja, se era um dispositivo medico ou um software. Preocupacoes especificas
de acessibilidade e problemas de capacidade foram enquadrados na aquisicao, especial-
mente na forma de velocidade e expectativas técnicas do equipamento necessario para
tratar todas as formas de cancer. Outra preocupacao foi a eficiéncia, proporcionada por

uma solucao de fornecedor unico e pela interoperabilidade entre dispositivos e locais.

A inovacao prevista no caso foi moldada principalmente durante os workshops e
formulacoes cuidadosamente projetados e executados com a experiéncia de consultores
de gerenciamento (por exemplo, por meio do desenvolvimento de cenarios, do uso de
ferramentas de analise de risco e de varias outras técnicas de gerenciamento). Aqui, a
inovacao foi articulada de forma que suas qualidades pudessem ser traduzidas em termos
contratuais. Notadamente, a potencialidade da inovacao foi enquadrada principalmente
como o desenvolvimento do software, bem como os termos e condicdes do contrato de
parceria de inovacao. Essas qualidades foram entao associadas ao valor monetario, que
foi posteriormente calculado e comparado para determinar a solucao que oferecia a
melhor relacao custo-beneficio. Durante esse processo, também vimos que o trabalho
concreto para realizar os objetivos da aquisicao levou a erros nos arquivos do Excel, nas

formulas de calculo, na linguagem dos formularios e nas regras sobre o numero de dias.

Para nos, acima de tudo, nossas descobertas indicam que e extremamente dificil
estruturar um mercado para a governanca da inovagao por meio de aquisicoes como um
instrumento de politica. O carater emergente de tais processos de aquisicao torna impos-
sivel saber de antemao o resultado das ferramentas e praticas usadas no PPI. Dessa forma,
nosso estudo destaca o importante papel desempenhado pelas praticas, conhecimentos
e ferramentas materiais na estruturacaoc de mercados e na determinacao do que se torna
inovador na pratica (Muniesa et al., 2007). Vemos que 0s processos de PPl nao se referem
simplesmente a aplicacao eficaz das ferramentas especificas de aquisicao prescritas pelas
politicas regionais ou nacionais para obter maior inovagao nos servicos publicos, por
exemplo, por meio do dialogo com os concorrentes ou da parceria para inovagao. Em vez
disso, o significado de inovacdo € construido durante o processo de aquisicao. Portanto,
nossa analise enfatiza o papel fundamental do trabalho de organizacao sociotécnica da
governanca da inovacao nas praticas especificas do PPI. Ela estabelece uma conexao entre
os instrumentos de politica e os mercados ao moldar o significado de inovacao por meio
de varias ferramentas e praticas de avaliacao, conforme tambéem demonstrado por Reijonen

e Tryggestad (2012) em relacao a meta defendida de tornar as compras mais ecologicas.
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O que, entao, nossa analise critica pode dizer sobre 0 uso dos mercados como
meio de abordar as preocupacoes publicas? Nosso caso ilustrou como o PPI produziu
consequéncias intencionais e nao intencionais. As consequéncias pretendidas foram
demonstradas na existéncia de uma licitagao competitiva que enquadrou uma situacao
de mercado em uma forma contratual para permitir a tomada de decisdes com base na
melhor relacao custo-beneficio, incluindo a inovacao como um valor. As consequéncias
nao intencionais foram os atrasos na entrega do equipamento, a capacidade insuficiente
de radioterapia na regiao e os pontos de vista conflitantes das partes interessadas sobre

o valor da inovacdao que foi entregue.

Nosso estudo empirico sugere que conceitos de mercado divergentes mobilizados
durante o processo, como concorréncia e custo-beneficio, contribuiram para o desdobra-
mento dessas consequéncias nao intencionais. Em particular, a no¢cao de concorréncia
incorporada ao PPI se alinha a um ideal neoliberal de eficiéncia do mercado livre. A
concorréncia de mercado € entendida aqui como um tipo de mecanismo de inteligéncia
coletiva distribuida que supera o planejamento ou a tomada de decisdes democraticas
na busca de solucdes inovadoras para problemas publicos (Frankel et al., 2019). Portanto,
os fornecedores concorrentes encontrarao a melhor solucao para qualquer problema
pelo menor custo, garantindo assim a melhor relagao custo-beneficio para o comprador.
Nosso caso destaca como os compradores viam a concorréncia como um componente
essencial do mercado a ser ativamente buscado e condicionado para atender as preocupa-
coes publicas sobre a radioterapia na regiao. Entretanto, o entendimento dos fornecedores
participantes sobre a concorréncia era diferente da interpretacao do comprador. Os for-
necedores posicionaram claramente a concorréncia em relacao a funcao do comprador
publico de proteger ‘o mercado” da intervencao estatal, de acordo com as estruturas
regulatorias nacionais e da UE. Esse conflito levou a recursos e revisdes de propostas entre
os fornecedores e a regiao, atrasando significativamente o processo como consequéncia

nao intencional.

Da mesma forma, a formulacao de custo-beneficio na aquisicao (ou seja, a solucao
mais inovadora com o melhor preco) foi contestada apos a aquisicao. Por exemplo, varias
partes argumentaram que o valor associado ao melhor acesso ou a tempos de espera
mais curtos para os pacientes nao foi considerado adequadamente nessa formulacao. Em
vez disso, os usuarios clinicos e o Sindicato dos Trabalhadores do Hospital Karolinska
alegaram que o PPI e as pressoes competitivas que ele mobilizou permitiram que o for-
necedor apresentasse uma inovacao tecnologica que eles nao possuiam e, alem disso,

que o fornecedor nao poderia entregar em um prazo tao curto. Em suma, o valor de uma
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solucao inovadora e a inovag¢ao futura, cuidadosamente projetada durante o processo de
aquisicao, nao atenderam as expectativas de valor que privilegiavam a prestacao de
cuidados continuos em detrimento de outros resultados (muito associados a motivacoes
politicas de aumento da competitividade e do prestigio da regiao a custa da acessibilida-
de). Nossa analise esta, portanto, alinhada com estudos anteriores que destacaram como
0s profissionais envolvidos no projeto e na implementacao de instrumentos baseados no
mercado geralmente trazem suas proprias definicoes e concepcoes de mercados. A criagao
de um determinado mercado na pratica de acordo com diferentes definicoes e componen-

tes de mercados na teoria pode levar a conflitos, conforme apontado por Frankel et al. (2019).

Ao destacar a interacao consequente entre as diferentes versdes dos mercados e
seu funcionamento pratico, nosso artigo contribui para a atual edicao especial sobre
governancga da inovacao ao apresentar uma lente tedrica que nao trata os mercados ou a
inovacao como conceitos inerentemente fixos. Isso diverge do discurso dominante na lite-
ratura de politica de inovacao sobre PPI, que rotineiramente se concentra nos beneficios
e nas barreiras a implementacao da PPI para atingir as metas sociais desejadas (por exem-
plo, Uyarra et al., 2014). Ao colocar em primeiro plano o esforco distribuido e contestado
para tornar a inovacao na pratica, nosso estudo abre espaco para um questionamento
mais amplo da potencialidade de instrumentos baseados no mercado, como o PPI, para
governar a inovacao, sem delimitar uma analise de suas consequéncias a uma dicotomia
simplificada entre sucesso (sim, ha inovacao) ou fracasso (nao ha inovacao) (cf. Aschhoff
& Sofka, 2009; Guerzoni & Raiteri, 2015). Por exemplo, nosso caso ressalta que o PPl tomara
forma em acao, nao obstante o fato de as politicas delinearem principios orientadores e
praticas recomendadas. E a forma como abstracdes como inovacao, concorréncia e custo-
-beneficio ganham forma concreta por meio de praticas e dispositivos que determinam o
que o PPI pode se tornar e se tornara. Assim, tornar os mercados inovadores requer uma
consideracao cuidadosa dessas praticas e dispositivos, incluindo detalhes aparentemente
técnicos, como cronogramas e planilhas do Excel, bem como coisas aparentemente obvias,
como o objeto de troca, o significado da concorréncia e a questao (também desafiadora)

de quais qualidades/caracteristicas realmente constituem inovacao.

Nao temos a pretensao de abordar totalmente as solucoes para esses desafios
neste artigo e esperamos que pesquisas futuras explorem o PPl em diversos contextos
alem da assisténcia medica e se aprofundem em questoes como quem esta envolvido
em seu projeto, que tipos de especializacao sao empregados (incluindo consultoria de
gestao e outros) e que papel € atribuido a eles em relacao a governanga da inovacao e

aos problemas sociais.
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Apéndice: Lista de fontes de dados.

Tipo de dados

Documentos

Entrevistas

Numero 5, 2023, 87-117

Pontos de coleta de dados

Artigos de noticias da imprensa sueca recuperados do banco de dados Business Retriever
Protocolos de decisdo - Regido de Estocolmo

Documentos de compras/licitagoes

Protocolos de decisdes judiciais

Relatorios anuais de fornecedores

Orgaos estaduais
-+ Agéncia Odontolégica e Farmacéutica (TLV)
+ Centro Regional do Cancer, VastraGétaland
+ Programa Nacional de Inovacao Estratégica em tecnologia médica (Medtech4Health)
+ Agéncia Sueca de Avaliagao de Tecnologia em Saude e Conselho para novos dispositivos medicos (MTP-Council
+ Conselho para novas terapias (NT- Council)
Organizagoes publicas
- Gabinete de contratos publicos da regiao de Estocolmo
+ Associagao Sueca de Autoridades Locais e Regides (SKR)
Prestadores de cuidados de saude (unidades de radioterapia hospitalar)
+ NKS, Estocolmo
- Sodersjukhuset, Estocolmo
+ Hospital Ryhov, Jonkdping
Consultores (em empresa de consultoria de gestao especializada em cuidados de saude externa ao governo
regional)
Fornecedores (equipamentos e software de radioterapia)
Associagao da Industria Sueca, Dispositivos Médicos

Numero de pontos

21
6
9
5
10
Total: 51 documentos
6

2

4
Total: 20 entrevistas
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