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Missao
Promover a integridade e o enfrentamento da corrupcdao de modo que o governo
federal possa entregar politicas e servigos publicos efetivos.

Avaliagao

O trabalho de avaliagdao, como parte da atividade de auditoria interna, consiste
na obtencao e na analise de evidéncias com o objetivo de fornecer opinides ou
conclusdes independentes sobre um objeto de auditoria. Objetiva também
avaliar a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de
controles internos relativos ao objeto e a Unidade Auditada, e contribuir para o
seu aprimoramento.



QUALFOIO
TRABALHO
REALIZADO
PELA CGU?

Foi realizada auditoria de
avaliacdo das estruturas,
praticas e mecanismos
relacionados a Pesquisa,
Desenvolvimento e Inovagao
no Serpro, com foco na
utilizacao do poder de compra
para contratagdo de inovacgao,
na governanga institucional
da inovagdo, na mensuracgao
dos investimentos em PD&l,
na gestao do risco
tecnolégico, na
operacionalizacdo da Lei do
Bem e na institucionalizacao
dos processos e sistemas
relacionados as atividades
inovativas.

Os exames abrangeram,
principalmente, o periodo de
2022 a 2025, incluindo analise
de normativos internos,
instrumentos de contratacdo
e parceria, indicadores
corporativos, sistemas de
gestao, documentos
estratégicos, mecanismos de
inovacdo aberta, processos
relacionados a Lei do Bem e
evidéncias encaminhadas
pela entidade durante os
trabalhos.

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE
TRABALHO?

O trabalho foi realizado em razdo da relevancia
estratégica da inovacdo para a transformacao
digital do Estado brasileiro e do papel do Serpro
na prestacdo de servicos digitais ao governo
federal. Também foram considerados riscos
relacionados a governanca da inovacdo, a
utilizacdo do poder de compra para contratacao
de inovacdo, a operacionalizacdio dos
instrumentos previstos no marco legal de CT&l, a
gestdo do risco tecnolégico e a
institucionalizacdo dos processos relacionados a
inovacgao.

QUAIS AS CONCLUSOES
ALCANCADAS PELA CGU? QUAIS AS
RECOMENDACOES QUE DEVERAO
SER ADOTADAS?

A auditoria identificou avancgos institucionais do
Serpro relacionados a inovacdo, incluindo
formalizacdo de Politica de Inovacao,
estruturacdo do Nucleo de Inovacdo Tecnoldgica,
iniciativas de inovacdao aberta e acdes de
fortalecimento da cultura de inovacao. Contudo,
verificaram-se fragilidades e oportunidades de
aprimoramento relacionadas a
institucionalizacdo dos processos de PD&lI, a
gestdo do risco tecnoldgico, a mensuracdo dos
investimentos em inovacdo, a operacionalizacdo
da Lei do Bem e a utilizacdo do poder de compra
em contratacbes associadas a inovacdo. As
recomendacdes concentram-se (i) na
formalizacdo de fluxo operacional para
instrumentos de contratacdo especificos para
inovagdo; (ii) na revisdo do regulamento das
parcerias baseadas no Art. 28, §39, inciso Il, da Lei
n? 13.303/2016; (iii) no aprimoramento da
gestdo do risco tecnolégico e da mensuragdo dos
investimentos em inovacao; (iv) no
aprimoramento da identificacdo dos dispéndios
elegiveis a Lei do Bem; bem como (v) na
consolidacdo de processos e sistemas
informatizados para gestao integrada de PD&I.
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INTRODUCAO

O Serpro é uma empresa publica federal vinculada ao Ministério da Fazenda, criada pela Lei
n? 4.516/1964, com atuacdo voltada ao desenvolvimento, integracdo, fornecimento e
operagao de solucdes de tecnologia da informagdo e transformacao digital para a
Administracdao Publica Federal. No ambito de suas finalidades institucionais, a entidade exerce
papel estratégico na execucdao de politicas publicas digitais, no tratamento de dados
governamentais e na promog¢do da modernizag¢ao do Estado por meio da tecnologia. Nesse
contexto, ainovagao assume papel relevante para o aprimoramento da administragdo publica,
podendo contribuir para maior eficiéncia, eficacia, transparéncia, reducdo de custos e
ampliacdo da capacidade estatal de resposta as demandas da sociedade.

A presente auditoria teve como objeto a avaliacdo das estruturas, praticas e mecanismos
relacionados a Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacao (PD&I) no Serpro, abrangendo aspectos
de governanca, gestdo de investimentos, mensuracdo de resultados, gestdo de riscos
tecnoldgicos, cooperacdo interinstitucional e utilizacdo de instrumentos de contratacdo
publica voltados a inovacdo. O trabalho também examinou a aderéncia das praticas adotadas
pela entidade aos referenciais técnicos, normativos e conceituais aplicidveis a gestdo da
inovagdao, da pesquisa e do desenvolvimento tecnoldgico. O trabalho buscou, ainda,
apresentar panorama sobre a atuacdo do Serpro, de forma isolada ou em cooperagcdao com
outras instituicdes, na promocdo da inovacdo voltada ao Estado brasileiro, incluindo a
avaliacdo de seus mecanismos de governanca, praticas institucionais, desafios operacionais e
oportunidades de aprimoramento.

A auditoria foi realizada considerando, principalmente, as disposi¢ées da Lei n? 10.973/2004
(Lei de Inovagdo), da Lei n? 13.303/2016 (Lei das Estatais), do Decreto n2 9.283/2018
(regulamentacdo da Lei da Inovacgdo), do Decreto n? 10.534/2020 (Politica Nacional de
Inovagao), bem como referenciais técnicos nacionais e internacionais relacionados a inovagdo
, a exemplo do Manual de Oslo da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), da Pesquisa de Inovag¢do (PINTEC/IBGE) e de orientacdes do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) sobre contratacdo publica de inovacdo e gestdo do risco tecnolégico.

No trabalho, examinaram-se os mecanismos institucionais utilizados pelo Serpro para
inducdo, operacionalizacdo, monitoramento e mensuracdao das atividades inovativas,
incluindo processos de contratacdo, gestdo de investimentos, definicdo de indicadores,
estruturacao de parcerias e tratamento dos riscos associados a inovacdo. A auditoria abrangeu
informacdes, processos e iniciativas relacionados, principalmente, ao periodo de 2022 a 2025,
incluindo instrumentos estratégicos, normativos internos, indicadores corporativos,
documentos de governanga, processos de contratacdo, sistemas corporativos e evidéncias
encaminhadas pela entidade durante os trabalhos. Ndo integrou o escopo da auditoria a
avaliacdo técnica individualizada da viabilidade econdémica ou tecnolégica de produtos
especificos desenvolvidos pelo Serpro, tampouco a certificacdo de conformidade contabil ou
financeira dos dispéndios reportados pela entidade.

A escolha do objeto fundamentou-se na relevancia estratégica da inovacdo para a
transformacao digital do Estado e para a execugdo de politicas publicas digitais, bem como na

7



materialidade dos investimentos relacionados ao tema e na criticidade dos riscos envolvidos.
Informacées suprimidas por solicitacéo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

Os objetivos da auditoria foram avaliar se as estruturas de inovacdo e PD&I do Serpro estdo
alinhadas aos referenciais legais e técnicos aplicaveis; verificar se os mecanismos de
mensuracdo e monitoramento dos investimentos em inovacdo produzem informacoes
confidveis e Uteis a tomada de decisdo; examinar se o tratamento conferido aos riscos
tecnoldgicos é compativel com a natureza das iniciativas inovadoras; e avaliar a adequacao da
utilizacdo de instrumentos de contratacdo, cooperacdo e promocdao da inovacao,
especialmente quanto a aderéncia aos pressupostos juridicos e conceituais aplicaveis. Buscou-
se, adicionalmente, compreender como o tema inovacao é tratado institucionalmente pelo
Serpro, considerando seus mecanismos de governanca, praticas organizacionais, limitacdes
operacionais e oportunidades de aperfeicoamento.

Os exames realizados foram orientados pelas seguintes questdes de auditoria:

(i) Quais fatores impactam a utilizacdo do poder de compra do Serpro para
contratar inovagao?

(ii) O Serpro dispde de mecanismos para estimular o intercambio
cientifico e tecnoldgico de inovacdo, especialmente nas dreas de
relevante interesse do Estado?

(iii) Qual a correlagdo entre os investimentos em Pesquisa,
Desenvolvimento e Inovacdo (PD&I) do Serpro, seu faturamento e os
fatores que podem impactar sua ampliagdo?

(iv) Ha fatores operacionais que dificultam o enquadramento dos projetos
de PD&I do Serpro nos critérios legais da Lei do Bem?

(v) As campanhas de capacitacdo e praticas de governanca relacionadas a
inovagao estimulam a participacdo ativa dos colaboradores no ambiente
de PD&I?

(vi) O processo de PD&I esta plenamente institucionalizado e suportado
por sistemas informatizados?

A metodologia adotada compreendeu analise documental e normativa, exame de processos
e instrumentos internos, avaliacdo de indicadores corporativos, andlise de dados e evidéncias
encaminhadas pela entidade, entrevistas e solicitacdes de informacdes. Foram examinados
documentos estratégicos, regulamentos internos, instrumentos de contratacdo, relatdrios
corporativos, bases de monitoramento de investimentos em inovagao, evidéncias processuais
e manifesta¢des formais encaminhadas pelo Serpro no decorrer dos trabalhos.

Como visdo geral do objeto, observou-se que o Serpro vem ampliando sua estrutura
institucional voltada a pesquisa, desenvolvimento e inova¢do (PD&I), com avancos na



formalizacdo de politicas, mecanismos de governanca, iniciativas de inovacdo aberta,
parcerias estratégicas e acdes de fortalecimento da cultura de inova¢do. Também se verificou
movimento institucional de adequacdo ao marco legal de ciéncia, tecnologia e inovacao,
incluindo iniciativas relacionadas a consolidacdo do Serpro como Instituicdo Cientifica,
Tecnoldgica e de Inovagdo publica (ICT) publica, a estruturacdo do Nucleo de Inovacdo
Tecnoldgica (NIT) e a ampliacdo da atuacdo em ecossistemas colaborativos de inovagao.

Ndo obstante os avangos identificados, os exames evidenciaram desafios relevantes
relacionados a institucionalizacdo dos processos de PD&lI, a utilizacdo de instrumentos
juridicos voltados a contratacdo e a promocgdo da inovacdo, a gestdo e mensuracao dos
investimentos em inovacdo, bem como a estruturacdo de mecanismos operacionais,
normativos e sistémicos capazes de suportar, de forma padronizada e integrada, a
caracterizacdo, o acompanhamento, a mensuracdo e a gestdo das atividades de pesquisa e
desenvolvimento. Informacbes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob
restricdo de acesso, na forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

De forma geral, observou-se que o Serpro apresenta trajetdria de evolucgdo institucional em
inovagao, Informacdes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de
acesso, na forma da Lein® 12.527/2011 e do Decreto n2 7.724/2012

O trabalho foi realizado de forma independente, com observancia aos padrdes de auditoria
reconhecidos internacionalmente e as diretrizes estabelecidas na Instru¢gao Normativa SFC n?
3/2017. As evidéncias obtidas foram consideradas suficientes, apropriadas e relevantes para
fundamentar as analises e conclusGes da equipe de auditoria. Ndo foram identificadas
restricdes ou limitagdes relevantes que comprometessem a execu¢ao dos exames ou a
formacao das conclusdes apresentadas neste relatério.



RESULTADOS DOS EXAMES

1. SUBUTILIZACAO DOS INSTRUMENTOS ESPECIFICOS PARA
CONTRATACAO DE INOVACAO E FRAGILIDADES EM MODELO
ATUALMENTE ADOTADO

1.1. Insuficiéncia das orienta¢Ges para aplicagao dos instrumentos especificos
para contratac¢dao de inovagao e subutilizagdao desses instrumentos

A questdo de auditoria 1 avaliou se os instrumentos de contratacdao publica de inovagao
previstos na legislacdao estao adequadamente normatizados e aplicados no Serpro, bem como
se 0os modelos contratuais usualmente utilizados pela empresa sdao compativeis com as
exigéncias de contratagdes em contextos de inovacgao.

A analise fundamentou-se nos instrumentos previstos na legislacdo brasileira para
contratagdo de inovagdo, especialmente na Lei n2 10.973/2004 (Lei da Inovagdo), no Marco
Legal das Startups (Lei Complementar n? 182/2021) e em seus regulamentos, que instituem
mecanismos especificos voltados a contratacdo de solugdes em contextos de incerteza
tecnolégica, como a Encomenda Tecnoldgica (ETEC) e o Contrato Publico para Solucao
Inovadora (CPSI)!. Complementarmente, foram utilizados como referéncia o Guia de
Alternativas Juridicas e de Boas Prdticas para Contratacbes de Inovagcdo no Brasil?, que
apresenta analise comparativa dos instrumentos disponiveis e recomendacdes operacionais;
a obra Compras Publicas para Inovagdo no Brasil: novas possibilidades legais®, que examina os
aspectos legais e desafios praticos dessas contratacbes; bem como os Acérddos n?
2.488/2018-P e n? 1.303/2023-P do TCU, que consolidam entendimentos relevantes sobre
contratacdes em contextos de inovacao.

Durante as andlises, verificou-se que, embora o Serpro possua previsdo normativa para
utilizacdo de instrumentos especificos de contratacdo de inovacdo, a organizacdo prescinde
de orientacGes operacionais estruturadas e de referenciais institucionais para sua aplicacdo
pratica, o que favorece a predominancia de modelos contratuais tradicionais em contextos de
inovacdo. Nesse sentido, as causas decorrem da aplicacdo de instrumentos concebidos para
contextos de maior previsibilidade, os quais ndo incorporam, em sua légica, mecanismos
adequados para lidar com risco tecnoldgico, experimentacao e desenvolvimento progressivo
de solucdes.

Como consequéncia, essas contratacdes tendem a exigir maior definicdo prévia do objeto,
restringindo a abertura tecnoldgica, a cocriacdo com o mercado e a participacdo de
fornecedores com solugdes inovadoras, conforme detalhado nos itens a seguir.

1A Lein210.973/2004, regulamentada pelo Decreto n2 9.283/2018, prevé a Encomenda Tecnoldgica como instrumento para
contratagdo de atividades de pesquisa e desenvolvimento com risco tecnolégico. A Lei Complementar n? 182/2021 institui o
Contrato Publico para Solugdo Inovadora (CPSI), voltado a contratacdo de solugdes inovadoras em ambiente de
experimentagao.
2 FASSIO, Rafael Carvalho de et al. Contratagdes de inovagdo: Guia de Alternativas Juridicas e de Boas Prdticas para
Contratagdes de Inovagdo no Brasil. Nova lorque: BID, 2021.
3 RAUEN, André Tortato. Compras Publicas para Inovagdo no Brasil: novas possibilidades legais. Brasilia: Ipea, 2021.
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1.1.1. N3o utilizacdo dos instrumentos especificos de contratagao para inovagao

Verificou-se que os instrumentos especificos de contratacdo de inovacdo previstos na
legislacdo, como a ETEC e o CPSI, ndo vém sendo utilizados pelo Serpro nas contratacdes
relacionadas a inovacdo, apesar de sua previsao no regulamento interno. Em seu lugar, essas
iniciativas sdo estruturadas predominantemente por meio de instrumentos contratuais
tradicionais, ainda que envolvam contextos de incerteza tecnoldgica.

Nesse cendrio, a ndo utilizacdo desses instrumentos indica oportunidade de aprimoramento
na aplicacdo dos mecanismos legais disponiveis para fomentar o desenvolvimento de solugdes
inovadoras, especialmente quanto ao uso do poder de compra do Estado como indutor da
inovacgao.

Ressalta-se que a relevancia da utilizacdo desses instrumentos tem sido destacada pelo TCU
que, ao avaliar a Politica Nacional de Inovag¢do por meio do Acérddo n? 1.303/2023-P,
identificou, com base em contribui¢cdes de especialistas, a necessidade de ampliar a aplicacao
dos instrumentos de contratagdo de inovagao ja previstos na legislagcdo, os quais ainda se
encontram em situa¢do de pouco uso ou baixa eficacia.

1.1.2. Insuficiéncia das orienta¢des formais para aplicagao dos instrumentos especificos de
contratacao de inovagao

Verificou-se que, embora o Regulamento Interno de Licitacdes e Contratos do Serpro (RILC)*
preveja a utilizacdo de instrumentos especificos de contratacdao de inovacdao, como ETEC e
CPSI, a organizacdao nao dispde de orientagdes institucionais, fluxos operacionais ou
procedimentos formalizados que orientem sua aplicacdo pratica®.

Nesse contexto, a auséncia de diretrizes operacionais dificulta a utilizacdo desses
instrumentos, contribuindo para a predominancia de modelos contratuais tradicionais,
mesmo em situagdes que envolvem incerteza tecnoldgica.

Durante as analises, realizou-se benchmarking junto a Petrobras, empresa publica submetida
ao mesmo arcabouco juridico-institucional e com experiéncia na utilizacido do CPSI. O
benchmarking evidenciou abordagem mais estruturada para operacionalizacdo desse
instrumento, incluindo regulamentacdo complementar com definicdo de etapas, critérios de
julgamento, mecanismos de remuneracdo e tratamento do risco tecnolégico. Em contraste,
tais elementos ndo se encontram disciplinados de forma equivalente no Serpro, seja em seu
regulamento, seja em instrumentos institucionais complementares®.

Como consequéncia, a operacionalizacdo dos instrumentos especificos de contratacdo de
inovacdo permanece limitada na organizacdo.

1.1.3. Efeitos da subutiliza¢do dos instrumentos especificos de contratagdo de inovagdo

Como consequéncias da situa¢do encontrada, observam-se limitacOes praticas relacionadas a
abertura tecnoldgica, a flexibilidade contratual e a participacao de fornecedores com solugdes
inovadoras.

4 Deliberagdo LA-008-2024.
5 Conforme Oficio n. 10789-2025 SERPRO-DP.
6 Ressalta-se que o detalhamento procedimental desses instrumentos ndo precisa constar necessariamente do regulamento
interno, podendo ser estabelecido por instrumentos institucionais complementares, como orientagdes técnicas, guias
operacionais ou fluxos internos de contratagdo.
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Um primeiro efeito observado refere-se a exigéncia de especificacdo ex ante do objeto. A
utilizacdo de instrumentos contratuais tradicionais tende a demandar a definicdo prévia e
detalhada da solucdo’, o que pode restringir a participacdo de fornecedores e limitar a
apresentacdo de abordagens alternativas®. Quando a solu¢do é especificada previamente, a
competicdo tende a se restringir a fornecedores ja alinhados a abordagem definida, afastando
propostas alternativas e reduzindo a diversidade de solu¢des desde a fase de sele¢do, mesmo
que haja espaco para inovagao na execug¢do do contrato.

Adicionalmente, observa-se a adoc¢do de requisitos de habilitacdo desproporcionais ao
contexto de inovacdo. A literatura especializada aponta que exigéncias elevadas de
qualificacdo técnica, econdmico-financeira e certificagdes podem constituir barreiras a
participacdo de startups e empresas de menor porte’, que sdo agentes relevantes em
processos inovativos. Nesse sentido, o marco legal de inovacdo prevé mecanismos de
flexibilizacdo desses requisitos, especialmente no dmbito do CPSI'?, de forma a ampliar a
competitividade e viabilizar a participa¢dao de novos entrantes.

Outro efeito relevante diz respeito a ado¢do de cldusulas de propriedade intelectual mais
rigidas quanto a titularidade e a exploragdo dos resultados. Os referenciais técnicos avaliados
indicam que a flexibilizacdo da propriedade intelectual constitui importante instrumento de
incentivo a participacdo em projetos de inovacdo!!, ao permitir a adequada reparticdo de
riscos e beneficios entre as partes. Nesse contexto, a ado¢do padronizada de clausulas mais
restritivas, situacdo comum nos instrumentos de contratacdao ndo especificos para inovacao,
pode reduzir a atratividade dos certames? e limitar a formacdo de arranjos mais aderentes
ao contexto de inovagdo?'3.

Informacédes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

7 Isso, pois, o Art. 33 da Lei das Estatais estabelece que "o objeto da licitagdo e do contrato dela decorrente sera definido de
forma sucinta e clara no instrumento convocatério". No mesmo sentido, as parcerias com fundamento no art. 28, §39, I, da
referida Lei demandam a demonstragdo de uma oportunidade de negdcio definida e especifica.
8 De acordo com os critérios técnicos, a especificagdo ex ante pode limitar a inovagdo ao restringir a abertura para
contribuigdes do mercado e reduzir a liberdade dos fornecedores na proposi¢cdo de solugGes, favorecendo abordagens mais
fechadas e menos exploratdrias na resolugdo do problema (FASSIO et al. 2021, p. 25; RAUEN, 2021, p. 14.).
9 RAUEN, Compras Publicas para Inovagdo no Brasil, 2021, p. 478.
10 A Lei Complementar n2 182/2021, em seu art. 13, §82, autoriza, no dmbito do CPSI, a dispensa de documentos de
habilitagdo juridica, técnica, econdmico-financeira e de regularidade fiscal, excetuada a exigéncia relativa a seguridade social,
permitindo maior flexibilidade na participagdo de fornecedores em contratagdes de inovagao.
11 RAUEN; BARBOSA. Encomendas Tecnoldgicas no Brasil. Brasilia: Ipea, 2019, p. 50
12 De acordo com o Guia de Alternativas Juridicas para Contratag¢des de Inovagéo no Brasil, a obrigatoriedade de cessdo da
propriedade intelectual a administragdo desestimulava a participagdo de empresas inovadoras, enquanto a flexibilizagdo
funciona como incentivo ao desenvolvimento tecnoldgico nacional (FASSIO et al., 2019, p. 75).
13 Durante benchmarking realizado junto a Petrobras, gestores destacaram a importancia estratégica da flexibilizagdo da
propriedade intelectual para a competitividade dos certames, informando ser um aspecto determinante para a quantidade
de participantes.
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Informacdes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

Ressalta-se que os efeitos identificados decorrem das caracteristicas inerentes aos modelos
contratuais predominantemente utilizados, e ndo da existéncia de restricdo deliberada a
cocriagdo ou a participagao do mercado. Assim, ainda que adotados em conformidade com o
regime juridico aplicavel, instrumentos tradicionais de contratacdo tendem a apresentar
limitacGes praticas em contextos de maior incerteza tecnoldgica, especialmente quanto a
abertura tecnolégica, a experimentacdo e a participacdo de fornecedores com solugdes
inovadoras.

1.2. Fragilidades no modelo de contratagcao amplamente utilizado pelo Serpro
em contratag¢les associadas a inovagao

A questdo de auditoria 1 também avaliou fatores que impactam a utilizacdo do poder de
compra do Serpro como instrumento de indugdo a inovagao. Esta constatagdo volta-se a
analise das Parcerias em Oportunidade de Negdcio (Operacdes PON), modalidade baseada no
art. 28, §32, inciso Il, da Lei n2 13.303/2016 (Lei das Estatais)!> e regulamentada internamente
pelo Regulamento de Parcerias em Oportunidades de Negdcio (RPON), aprovado pela
Deliberagdo MK-018/2024.

As Operacoes PON constituem mecanismo relevante para execugdo da estratégia de inovacao
do Serpro, sendo operacionalizadas pelo mesmo departamento que é responsavel pela
execucdo da estratégia de inovacdo da entidade, qual seja a Superintendéncia de Inteligéncia
de Negdcio (SUNIN). Ademais, conforme indicador institucional referente ao exercicio de 2024
(KRI'2.2), aproximadamente 93,4% dos investimentos em inovagao foram realizados por meio
desse modelo!®, evidenciando a relevancia de sua adequada operacionalizacdo sob a
perspectiva da seguranca juridica das contratacdes.

Ressalta-se que, conforme esclarecimentos apresentados pelo Serpro!’, as Operacdes PON
ndo constituem, em si, instrumentos juridicos especificos de contratacdo de inovagcdo nos
termos da Lei da Inovacdo, possuindo natureza voltada a estruturacdo de parcerias negociais.

14 Informagées suprimidas por solicitagéo do SERPRO, classificadas sob restri¢do de acesso, na forma da Lei n® 12.527/2011 e
do Decreto n? 7.724/2012

15 In verbis: Art. 28. Os contratos com terceiros destinados a prestagdo de servigos as empresas publicas e as sociedades de
economia mista, inclusive de engenharia e de publicidade, a aquisicdo e a locagdo de bens, a alienagdo de bens e ativos
integrantes do respectivo patrimonio ou a execugdo de obras a serem integradas a esse patriménio, bem como a
implementagdo de 6nus real sobre tais bens, serdo precedidos de licitagdo nos termos desta Lei, ressalvadas as hipdteses
previstas nos arts. 29 e 30.

§ 32 S3do as empresas publicas e as sociedades de economia mista dispensadas da observancia dos dispositivos deste Capitulo
nas seguintes situagoes:

Il - nos casos em que a escolha do parceiro esteja associada a suas caracteristicas particulares, vinculada a oportunidades de
negdcio definidas e especificas, justificada a inviabilidade de procedimento competitivo.

16 Conforme detalhamento constante no Anexo | do Oficio n? 13476/2025/SERPRO/DP.

17 Oficio n® 15/2026/SERPRO/DP-4518, Anexo I.
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N3o obstante, a entidade reconhece que os produtos, solucdes ou servicos desenvolvidos no
ambito dessas parcerias podem envolver elementos caracterizados como inovacao,
circunstancia que justifica sua analise no contexto deste trabalho.

Ademais, a presente analise ndo teve por objetivo avaliar a conveniéncia ou a oportunidade
de utilizacdo do modelo de parcerias em oportunidade de negdcio para contratacdo de
inovacdo. Pelo contrdrio, as parcerias constituem instrumentos aptos e reconhecidos pela
literatura especializada para contratos de inovac3o!®. Assim, o exame concentrou-se na
verificagao da compatibilidade entre a forma de operacionalizagao desse instrumento e os
pressupostos juridicos previstos na Lei das Estatais, com vistas a mitigacdo de eventuais riscos
de inseguranca juridica nas contratacdes inovadoras realizadas sob esse modelo.

Informacdes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

1.2.1. Ambiguidade normativa quanto ao tratamento da inviabilidade de competicao no
RPON

Durante as analises do modelo estabelecido pelo RPON, verificou-se que o processo de
selecdo incorpora caracteristicas tipicas de processos competitivos em contrata¢des baseadas
no art. 28, §39, inciso Il, da Lei n? 13.303/2016, dispositivo cuja aplicagcdo pressupde a
inviabilidade de competicdo, o que suscitou questionamentos quanto a compatibilidade entre
o referido pressuposto legal e o modelo de sele¢do adotado.

Verificou-se, inicialmente, que o modelo de selegao incorpora elementos tipicos de dinamica
concorrencial entre interessados, tais como: (i) sistema de pontuacdo obijetiva; (ii)
classificacdo por ranking; (iii) critérios hierarquizados de desempate; (iv) possibilidade de
interposicao de recursos; e (v) selecdo de uUnico vencedor para celebracdo da parceria. O
proprio RPON, em seu item 12.4, estabelece que a sele¢do do parceiro deve ocorrer mediante
procedimento competitivo, posicionando a inviabilidade de competicdo como hipdtese
excepcional®®. Ademais, em documentos produzidos no dmbito dos certames, o préprio
Serpro qualifica os procedimentos como “publico e competitivo”?° e afirma que os critérios
de selec¢do sdo “desenhados para permitir ampla competitividade”?!.

Dessa forma, considerando que o regulamento foi instituido especificamente para
operacionalizar as parcerias previstas no art. 28, §39, inciso Il, da Lei n2 13.303/2016, que

18 FASSIO et al., 2019, pp. 76-79.

19 |In verbis: “12.4 A sele¢do do parceiro deve ocorrer mediante procedimento competitivo, precedido da publicagéo de
chamamento publico, salvo nos casos de inviabilidade de competi¢do, que deve ser motivada nos termos deste Regulamento.”
20 Conforme item 3.1.3 do Parecer Técnico Impugna¢do n2 008/2025 do Serpro, em resposta a impugnagdo no Edital
0309/2025.

21 Conforme item 3.1.5 do Parecer Técnico Impugnagdo n2 011/2025 do Serpro, em resposta a impugnagdo no Edital
0591/2025. Trata-se de Chamamento Publico para solugdo inovadora, conforme dispde o préprio Serpro no item 3.1.1 do
Parecer Técnico Impugnagdo n2 011/2025 do certame. Disponivel em: https://www.serpro.gov.br/consultas-
publicas/sede/0591-2025. Acesso em: 10/2025.
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demanda a inviabilidade de competicdo, observou-se incoeréncia entre o modelo
procedimental previsto no RPON e o seu pressuposto legal, razdo pela qual o Serpro foi
instado a esclarecer o tratamento conferido a inviabilidade de competicdo no dmbito das
Operagdes PON.

Em resposta??, o Serpro alegou que a inviabilidade de competicdo exigida pelo art. 28, §32,
inciso I, da Lei n? 13.303/2016 refere-se especificamente a inviabilidade de competicdo nas
licitacbes comuns, o que ndo afastaria a possibilidade de adocdo de procedimento
competitivo de selecdo entre interessados em modelos ndo licitatérios, como o chamamento
publico disciplinado pelo RPON. Nessa interpretacdo, como o procedimento competitivo

7

previsto no RPON ndo é uma licitacdo propriamente dita, a inviabilidade de competicdo
prevista na Lei das Estatais ndo seria compreendida como impedimento a utilizacdo de
dinamica competitiva nesse modelo, ainda que o contrato resultante seja fundamentado em

dispositivo legal cuja aplicacdo pressup0e a inviabilidade de competicao.

Essa distingao conceitual também se evidencia no tratamento conferido pelo préprio RPON as
hipdteses de inviabilidade de competi¢do previstas em seu item 13.1. Embora o regulamento
tenha sido instituido especificamente para operacionalizar as parcerias fundamentadas no art.
28, 8§39, inciso Il, da Lei n? 13.303/2016, o Serpro esclareceu®®> que as_hipdteses de
inviabilidade de competicdo previstas no referido item ndo correspondem, necessariamente,
a_linviabilidade de competicdo exigida pelo dispositivo legal, mas sim a inviabilidade
relacionada ao proprio fluxo competitivo de selecdo disciplinado pelo RPON.

A dualidade conceitual supracitada também se evidencia em manifestacdo?* apresentada pelo
Serpro acerca das hipdteses previstas no item 13.1 do RPON. A entidade esclareceu que, até
o momento, nao foi identificado caso concreto que justificasse a aplicagao das hipdteses de
inviabilidade de competicdo previstas no referido item do regulamento, registrando que as
consultas realizadas ao mercado demonstraram a existéncia de multiplos agentes
potencialmente aptos a participar das parcerias, conforme transcrito a seguir:

No que se refere as hipdteses de inviabilidade de competicdo previstas no
item 13.1 do RPON, registra-se que, até o momento, ndo foi identificado
caso concreto que justificasse sua aplicacdo com dispensa da fase de
selegdo. Nas oportunidades estruturadas pelo Serpro, tem sido adotada,
de forma sistematica, a realizagdo de consultas publicas ao mercado, em
especial por meio de tomadas de subsidio e mecanismos de prospeccao,
cujas contribuicdes demonstraram a existéncia de multiplos agentes com
condigGes técnicas e institucionais potencialmente aptos a participar das
parcerias. Esse cenario evidencia que, nas iniciativas em curso, ndo se
verificou situacao de exclusividade que amparasse o uso do instituto da
inviabilidade de competicdo.

Ressalta-se que, conforme esclarecido pelo préprio Serpro, tal entendimento refere-se
especificamente as hipdteses de inviabilidade relacionadas ao fluxo procedimental
competitivo disciplinado pelo RPON, e ndo necessariamente a inviabilidade de competicao
exigida pelo art. 28, §39, inciso Il, da Lei n2 13.303/2016.

22 Oficio n2 2533/2026/SERPRO/DP, Anexo |, pp. 13-14, 23-25 e 40-41.
23 Oficio n2 2533/2026/SERPRO/DP, Anexo |, 13-14 e 23-25.
24 Oficio n2 2533/2026/SERPRO/DP, Anexo |, p. 8.
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Diante do exposto, avalia-se que o RPON nado delimita de forma suficientemente clara a
distincdo entre a inviabilidade de competicdo prevista no art. 28, §39, inciso Il, da Lei n?
13.303/2016 e a inviabilidade relacionada ao préprio fluxo competitivo de selecdo disciplinado
pelo regulamento interno. Observou-se que, no Serpro, as hipdteses de inviabilidade de
competicdo sdo disciplinadas pelo RPON como hipdteses associadas a inviabilidade do préprio
processo seletivo estruturado pela norma, e ndo necessariamente como a inviabilidade de
competicdo exigida pela Lei das Estatais; contudo, o contrato resultante é celebrado sob a
égide do dispositivo legal, o que, por conseguinte, deveria demandar a inviabilidade de
competicao da lei, em vez da inviabilidade do processo de selegao do RPON. Tal dualidade
interpretativa pode gerar inseguranca quanto aos pressupostos juridicos aplicdveis as
Operacgdes PON, indicando a necessidade de delimitacdo normativa mais clara acerca dos
diferentes sentidos atribuidos a expressdao “inviabilidade de competicao” no ambito do
regulamento.

1.2.2. O RPON nao prevé documentacao de registro formal da inviabilidade referente ao art.
28, §39, inciso I, da Lei n2 13.303/2016

Observou-se que o modelo documental previsto no RPON se concentra primordialmente na
caracterizacdo da oportunidade de negdcio e nos elementos estratégicos relacionados a
parceria, sem previsao geral de documenta¢dao formal para caracterizar a inviabilidade de
competicdo exigida pelo art. 28, §39, inciso Il, da Lei n2 13.303/2016, Lei das Estatais.

De acordo com o Serpro?®, a inviabilidade de competicdo prevista na Lei das Estatais estaria
embutida no préprio processo de caracterizacao e estruturagdo da oportunidade de negécio.
Nessa légica, a andlise da inviabilidade estaria incorporada aos elementos que fundamentam
a configuracdo da oportunidade, razao pela qual ndo haveria necessidade de documentacao
autonoma e individualizada voltada especificamente a demonstracdao da inviabilidade de
competicdo prevista no art. 28, §39, inciso Il, da Lei n2 13.303/2016.

Ressalta-se que ndo se observa situacdo equivalente quanto ao registro e documentacao da
oportunidade de negécio, cuja formalizacdo é amplamente estruturada no RPON por meio da
Avaliacdo Preliminar da Oportunidade de Negdcio (APON), do Relatério de Avaliacao
Preliminar (RAP) e do Plano de Negdcio Preliminar da Oportunidade (PNPO), previstos
respectivamente nos itens 10.1, 10.4 e 11.1 do RPON.

Ademais, da anélise de contetdo de RAP e PNPO encaminhados pelo Serpro como evidéncia?®,
ndo foram identificadas referéncias expressas a inviabilidade de competicdo do art. 28, §39,
inciso I, da Lei das Estatais, constando, ao contrario, registro de que “o mercado de solucdes
de pagamento e conciliacdo financeira voltadas para a administracdao publica é altamente
competitivo”, com “diversas empresas oferecendo plataformas robustas e especializadas”,
evidenciando que os referidos documentos sdo voltados exclusivamente a caracterizacdo da
oportunidade de negdcio, e ndo da inviabilidade de competicao.

Entretanto, com base no relatério condutor do Acérddo 2.488/2018-P?7 do TCU, a mera
existéncia de negociacbes entre as partes ou a consideracdo de caracteristicas particulares do
parceiro ndo sdo suficientes para justificar, por si sd, a inviabilidade de procedimento
competitivo, ressaltando que a legalidade da contratacao fundamentada no art. 28, §39, inciso

25 Oficio n2 1786/2026/SERPRO/DP, Anexo |, pp. 40-41.
26 Referente ao edital de Chamamento Publico n2 0309/2025, encaminhado no Oficio n? 1786/2026/SERPRO/DP, doc. 9.
27 Acérddo n2 2.488/2018-TCU-Plenario, p. 141, §§ 1093-1097.
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Il, da Lei n2 13.303/2016 exige demonstra¢do concreta da impossibilidade de realizacdo de
procedimento competitivo no caso especifico. Corroborando, o rel. Min. Benjamin Zymler,
ainda no Acérddo n? 2.488/2018-P?2, consighou a demonstracdo da inviabilidade de
procedimento competitivo como requisito auténomo, paralelo a configuracdo da
oportunidade de negdcio, conforme se observa a seguir:

117. Da leitura desse dispositivo legal, constato que a contratacdo direta
da empresa parceira depende:

a) da configuragdo de uma oportunidade de negdcio, o qual pode ser
estabelecido por meio dos mais variados modelos associativos,
societarios ou contratuais, nos moldes do estabelecido no § 42 do art. 28
da Lei das Estatais;

b) da demonstragdo da vantagem comercial que se espera advira para a
empresa estatal;

c) da comprovagdo pelo administrador publico de que o parceiro
escolhido apresenta condigdes peculiares que demonstram sua
superioridade em relacdo as demais empresas que atuam naquele
mercado; e

d) da demonstragdo da inviabilidade de procedimento competitivo.

Ainda, conforme ressaltado pelo TCU no Acérddo n? 1.765/2018-P, abaixo transcrito, o
enquadramento de um objeto como oportunidade de negdcio ndo afasta automaticamente a
necessidade de competicdo licitatoria, devendo a inviabilidade ser devidamente justificada:

E principio basilar de hermenéutica juridica aquele segundo o qual a lei
ndo contém palavras inuteis. As palavras devem ser compreendidas como
tendo alguma eficacia. Logo, quando o texto legal inclui o trecho
"justificada a inviabilidade de procedimento competitivo", apds a virgula,
ele estabelece a necessidade de se apresentar os motivos pelos quais é
invidvel a realizacao de procedimento competitivo no caso concreto.

O legislador ndo dispensou de forma incondicional as estatais de licitar
nos casos considerados como oportunidades de negécio, explicitados no
§ 42 da Lei 13.303/2016. Ele determinou aos gestores, mesmo quando da
identificagdo de situagdes consideradas como oportunidades de negdcios,
que justifiguem a inviabilidade de realizacdo de procedimento
competitivo [licitatdrio]. Em outras palavras, a licitagdo permanece como
regra mesmo nos casos de oportunidades de negdcio, sendo excetuada
apenas quando da inviabilidade de procedimento competitivo
[devidamente justificadal.

N3o se trata de liberalidade concedida ao gestor, no sentido de optar ou
n3o pelo procedimento competitivo. Tampouco ha dispensa integral de
promogdo de competicdo [licitatéria] entre eventuais interessados.
Diferentemente do posicionamento do memorando aqui analisado, pela
inaplicabilidade de licitagdo, a regra estabelecida pela Lei das Estatais abre
a possibilidade de escolha de parceiros, em oportunidades de negdcios,

28 Acérddo n2 2.488/2018-TCU-Plenario, pp. 24-25, §§ 117-118.
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. porém impde que se justifique a inviabilidade de competi¢cdo nesses .
. casos. Assim, a regra impde a competi¢do; ndo sendo vidvel, exige .
| justificativa. (Adaptado, grifo da CGU)

Observa-se que, segundo o TCU, a inviabilidade de procedimento competitivo deve ser
especificamente motivada e demonstrada para cada caso concreto. Contudo, no Serpro,
verificou-se que as justificativas apresentadas para fundamentar a inviabilidade de
competicdo — como pareceres juridicos, relatérios de consultoria e entendimentos
institucionais sobre a natureza das parcerias — vém sendo utilizadas de forma geral e replicavel
para as contratacOes realizadas sob o RPON, prescindindo de justificativa para cada caso
concreto.

Em sintese, os referenciais do TCU indicam que a configuragcdo da oportunidade de negécio e
as caracteristicas particulares do parceiro ndo afastam, por si sds, a necessidade de
demonstracdo especifica, motivada e justificada, para cada caso, da inviabilidade de
competicdo prevista no art. 28, §39, inciso I, da Lei n2 13.303/2016, como requisito para a ndo
adocdo de procedimento licitatério comum. Nessa légica, a inviabilidade ndo pode ser
presumida a partir do mero preenchimento dos demais requisitos legais do inciso Il, quais
sejam: a particularidade do fornecedor e a oportunidade de negdcio.

Outra evidéncia de que o fluxo atual concentra-se predominantemente na caracteriza¢do da
oportunidade de negdcio é que esta Controladoria solicitou esclarecimentos acerca da forma
pela qual a entidade realiza, de maneira prévia, especifica e documentada, a avaliagdo quanto
a inviabilidade ou a desnecessidade de adog¢dao de procedimentos concorrenciais antes da
definicdo do modelo contratual aplicavel a cada contratacdo, incluindo o fluxo de analise,
registro e fundamentacdo que justificaria, caso a caso, a nao adocdo de modelos
concorrenciais ordindrios, como pregdo, concorréncia, CPSI ou outras modalidades
licitatdrias, previamente a publicacdo de chamamento publico fundamentado no art. 28, §39,
inciso 1, da Lei n? 13.303/2016. Em resposta®®, o Serpro n3o apresentou esclarecimentos
especificos acerca da forma pela qual seria realizada, para cada caso concreto, a
demonstracdo formal da inviabilidade de competicdo exigida pelo referido dispositivo legal,
concentrando-se predominantemente na descricao do fluxo de configuracdo da oportunidade
de negécio.

Diante do exposto, avalia-se que o RPON ndo estabelece, de forma geral e sistematica,
instrumento documental especifico voltado a formalizacdo, para cada caso concreto, da
inviabilidade de competicdo do art. 28, §39, inciso Il, da Lei n? 13.303/2016, a semelhanca dos
documentos ja previstos pelo regulamento para caracterizacdo da oportunidade de negécio.
Tal lacuna contribui para a sobreposicdo entre a motivacdo estratégica da parceria e a
fundamentacao juridica necessdria a ndo adoc¢do de procedimento licitatério, dificultando a
segregacdo clara entre os pressupostos negociais e os requisitos legais que autorizam a
utilizacdo do regime excepcional previsto no dispositivo.

29 Oficio n® 2533/2026/SERPRO/DP.
18



2. AVANCOS SIGNIFICATIVOS NO RECONHECIMENTO DO SERPRO
COMO ICT PUBLICA, NA IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE
INOVACAO E DO NUCLEO DE INOVACAO TECNOLOGICA

A questdo de auditoria 1 também avaliou se o Serpro esta formalmente reconhecido como
Instituicdo Cientifica, Tecnoldgica e de Inovagao publica (ICT) e se dispde de Politica de
Inovacdo adequada e Nucleo de Inovagao Tecnoldgica (NIT) operacional, elementos que
constituem estrutura de governanga relevante para o uso efetivo dos instrumentos de
contratagao especificos para inovagdo. Considerou-se como critérios a Lei da Inovagao e seu
regulamento®, o Guia de Caracterizacdo de Entidade como ICT3! e o Guia de orientagcdo para
elaboracdo da politica de inovagdo nas ICTs>2.

Durante as analises, verificou-se que o Serpro apresenta avangos significativos na
estruturacao dos elementos institucionais exigidos pela Lei da Inovagdo para atuagao como
ICT publica, incluindo a formalizagdo de Politica de Inovagao e a instituicdo do Nucleo de
Inovacdo Tecnoldgica. Observou-se, contudo, a existéncia de desafios residuais relacionados
ao detalhamento de aspectos especificos da politica institucional e a plena consolida¢do das
competéncias estratégicas e da autonomia funcional do NIT, aspectos analisados de forma
detalhada nos itens a seguir.

2.1. Reconhecimento do Serpro como ICT publica e atendimento aos requisitos legais para
utilizar os mecanismos da Lei da Inovagao

Verificou-se que o Serpro desenvolve atividades compativeis com a caracterizacdo como ICT,
nos termos do art. 29, inciso V, da Lei da Inovag¢do, incluindo pesquisa tecnoldgica,
desenvolvimento de solucdes digitais e criacdo de novos produtos e servicos. Ademais, a
empresa tem adotado medidas formais para consolidar esse enquadramento, como a emissdo
de pareceres juridicos e alteracdes no CNAE, bem como a implementacdo das obrigacOes
acessorias previstas no art. 17 do Decreto n? 9.283/2018.

Ademais, verificou-se como oportunidade de aprimoramento a explicitacdo das atividades de
PD&I do Serpro no seu Estatuto Social, situacdo que foi encaminhada3? pela area auditada
para deliberacdo dos departamentos competentes. Embora a auséncia dessa previsdo ndo
impeca o reconhecimento como ICT, sua inclusdo pode ampliar o acesso a mecanismos de
financiamento e fortalecer a atuacao institucional do Serpro como ICT publica.

2.2. Adequagao da Politica de Inovagao ao Art. 15-A da Lei da Inovagao

A analise documental evidenciou que o Serpro estabeleceu sua Politica de Inovacao
atendendo aos requisitos do Art. 15-A da Lei da Inovacao, apresentando diretrizes, objetivos
e instrumentos voltados a promog¢do da inova¢ao, bem como mecanismos de protecao a
propriedade intelectual. A formalizagdo se deu pela Deliberagdo DI 012/2024, que aprovou a
Politica de Pesquisa, Desenvolvimento e Inova¢do do Serpro, e pela Deliberagdo GR 14/2023,
gue instituiu a Politica de Gestdo e Governanca da Propriedade Intelectual.

30 Decreto n2 9.283/2018.
31 MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGOES. Guia de Caracterizagdo de Entidade como ICT nos Termos do marco
Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo. Brasilia, MCTI: 2022.
32 MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACOES e COMUNICACOES. Guia de orientagdo para elaboragdo da politica
de inovagdo nas ICTs. Brasilia: MCTIC, 2019.
33 Oficio n2 48/2026/SERPRO/DP-4518, Anexo |, p. 5.
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Verificou-se que os documentos formalizados abarcam de forma ampla os requisitos previstos
no Art. 15-A, incluindo diretrizes e objetivos relativos a inovacao institucional, propriedade
intelectual, licenciamento, capacitacdo, transferéncia de tecnologia e reconhecimento de
coautoria das criacdes. Observou-se, contudo, que determinados aspectos especificos
previstos na Lei da Inovacdo ainda ndo se encontram expressamente detalhados na politica
institucional ou em seus instrumentos complementares, especialmente: (i) a participacdo
minima de 5% dos criadores nos ganhos econdmicos decorrentes de contratos de
transferéncia de tecnologia e licenciamento, conforme art. 13 da Lei da inovac¢3o3; e (ii) os
critérios para publicacdo de extrato de oferta tecnoldgica e sua dispensa, nos termos do art.
62, §§ 12 e 12-A%,

2.3. Avancos na institucionalizacdo do Nucleo de Inovagdo Tecnoldgica

Verificou-se que o Serpro instituiu seu Nucleo de Inovagdo Tecnoldgica, atualmente
denominado INPDI/INNIT, em atendimento ao art. 16 da Lei da Inova¢do, mediante ato formal
aprovado em instancias superiores3®, com suporte de consultoria especializada®’ e parecer
juridico®, evidenciando esforco institucional de adequac3o e fortalecimento da governanca
de inovagao.

Durante as analises, identificou-se que a configuracao organizacional e as atribui¢cdes entdo
estabelecidas para o NIT concentravam-se predominantemente em atividades de gestao
interna da inovagdao e monitoramento institucional, sem abarcar integralmente determinadas
competéncias estratégicas previstas no art. 16 da Lei da Inovac¢do3®, especialmente quanto a
avaliacdo e classificacdo de resultados de pesquisa (inciso Il), a gestdo da propriedade
intelectual (inciso VI) e a manifestacdo quanto a conveniéncia de divulgacdo das criacbes
passiveis de protecdo intelectual (inciso V).

Além disso, observaram-se desafios relacionados a plena consolidacao das fungdes do NIT, em
contexto no qual o nucleo havia sido realocado da Presidéncia para estrutura situada trés
niveis hierdrquicos abaixo, acentuando restricdes de autonomia técnica®® e desafios de
coordenacdo transversal em atividades que demandam independéncia deciséria*!. Contudo,
no curso da auditoria, o Serpro adotou medidas para fortalecimento hierarquico do NIT e
revisdo de suas atribuicdes, cuja consolidacdo serd acompanhada pela CGU.

34 In verbis: Art. 13. E assegurada ao criador participagdo minima de 5% (cinco por cento) e méaxima de 1/3 (um terco) nos
ganhos econdmicos, auferidos pela ICT, resultantes de contratos de transferéncia de tecnologia e de licenciamento para
outorga de direito de uso ou de exploragdo de criagdo protegida da qual tenha sido o inventor, obtentor ou autor, aplicando-
se, no que couber, o disposto no paragrafo unico do art. 93 da Lei n29.279, de 1996.
35 |In verbis: Art. 62, § 12: A contratagdo com clausula de exclusividade, para os fins de que trata o caput, deve ser precedida
da publicagdo de extrato da oferta tecnoldgica em sitio eletrénico oficial da ICT, na forma estabelecida em sua politica de
inovagdo. | Art. 62, § 12-A: Nos casos de desenvolvimento conjunto com empresa, essa podera ser contratada com clausula
de exclusividade, dispensada a oferta publica, devendo ser estabelecida em convénio ou contrato a forma de remuneragao.
36 Conforme a Ata da 282 Reunido Ordinaria da Diretoria Executiva, de 14 de julho de 2025.
37 Prestada pela empresa Sapientha Information Technology em 2024.
38 parecer Juridico 0445/2023 do Serpro.
39 Conforme DAC da DINGM que teve inicio da vigéncia em 01/10/2025, enviada pelo Serpro no Oficio n2
013401/2025/SERPRO/DP.
40 por exemplo, verificou-se que a avaliagdo técnico-juridica de propriedade intelectual ocorre de forma descentralizada, com
as areas técnicas responsaveis pela definigdo quanto ao registro e protegdo de software, enquanto a formalizagdo e defesa
dos direitos de propriedade intelectual sdo conduzidas pelo Juridico, evidenciando auséncia de coordenagdo central pelo NIT.
41 Observa-se, pelas entrevistas com gestores, que as tentativas de centralizagdo e uniformizagdo da inovagdo enfrentam
obstaculos relevantes, sendo a instituicdo do NIT como 6rgdo central um dos objetivos corporativos impactados
negativamente pela resisténcia cultural existente.
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3. AVANGCOS SIGNIFICATIVOS NOS MECANISMOS DE INOVACAO
ABERTA DO SERPRO, COM OPORTUNIDADES DE APRIMORAMENTO
EM VISIBILIDADE, INTEGRACAO E CONFORMIDADE

A questdao de auditoria 2 avaliou se o Serpro dispde de mecanismos para estimular o
intercambio cientifico e tecnoldgico de inovacdo, especialmente em dreas de relevante
interesse do Estado. Nesse contexto, analisou-se a existéncia e a adequacdo de iniciativas de
Inovagdo Aberta, celebragao de parcerias e promogao de ambientes colaborativos.

No plano normativo, como critérios, a avaliacdo considerou a Lei da Inovagcdo e seu
regulamento, que estabelecem instrumentos para a formalizacdo de parcerias e aliancgas
estratégicas voltadas a pesquisa, desenvolvimento e inova¢do, bem como diretrizes de
cooperacgao entre entes publicos e privados. Também foram considerados os arts. 44 e 45 da
Lei n? 14.129/2021, relativos a promoc¢do de ambientes de inovagdo no setor publico, e as
diretrizes da Politica Nacional de Inovagdo (Decreto n2 10.534/2020) e da Estratégia Nacional
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo*?, que reforcam a articulacdo entre atores do ecossistema
de inovagao.

No plano das boas praticas, foram considerados referenciais da Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap) sobre instrumentos juridicos de Inovacdo Aberta*® e formacao
de arranjos colaborativos**, que destacam a importancia da atuac3o em redes, da interacdo
com atores externos e da utilizagdo de mecanismos como desafios, hackathons e programas
de engajamento para viabilizar a troca de conhecimento e a geracao de solu¢des inovadoras.

Durante as andlises, verificou-se que o Serpro apresenta avancos relevantes na adocao de
praticas de Inovacdo Aberta, cooperacdo interinstitucional e participacdo em ambientes
colaborativos de inovacdo, evidenciando alinhamento as diretrizes da Politica Nacional de
Inovacdo e as boas praticas de interacdo com o ecossistema inovador. Também foram
identificadas oportunidades de aprimoramento relacionadas a ampliacdo da integracdo com
redes de inovacdo do setor publico, a atualizacdo dos mecanismos institucionais de interacao
com o ecossistema e ao fortalecimento da aderéncia juridica de determinadas iniciativas,
conforme detalhado nos itens a seguir.

3.1 Aderéncia as praticas de Inova¢ao Aberta e cooperagdo interinstitucional

Verificou-se que o Serpro adota praticas de Inovacao Aberta e cooperacgao interinstitucional,
promovendo o intercambio cientifico e tecnolédgico por meio de iniciativas como hackathons,
pitches, demodays e participacdo em redes e laboratérios de inovagao, voltadas a mobilizacao
de talentos e a aproximacdo com startups e empreendedores. Essas iniciativas evidenciam
aderéncia as boas praticas de interacdo com o ecossistema de inovacgao, viabilizando a
cocriacao de solugdes e a identificacdo de desafios publicos relevantes.

N3o obstante os avancos observados, identificaram-se oportunidades de aprimoramento
relacionadas a atualizacdo e modernizacdo do portal eletronico de Inovacao Aberta, de modo
a potencializar sua efetividade como instrumento de interacdo com o ecossistema de

42 CENTRO DE GESTAO E ESTUDOS ESTRATEGICOS. Apéndice tedrico da Estratégia Nacional de Inovagdo. Brasilia: CGEE, 2021.
43 ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. Instrumentos juridicos para inovagdo aberta. Brasilia: Enap, 2024.
44 ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. Formagédo de redes de governanca para a inovacdo no setor publico:
estudo da Rede InovaGov e Comunidade de Simplificagdo. Brasilia: Enap, 2020.
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inovacdo, tendo em vista a predominancia de conteldos referentes a iniciativas ja encerradas
e a auséncia de informac¢des consolidadas sobre oportunidades vigentes relacionadas a
inovacdo. Nesse contexto, observou-se como boa pratica que pode ser adotada pelo Serpro o
programa Conexdes para Inovacdo* da Petrobras, que organiza oportunidades por
modalidades e apresenta informacdes claras quanto a prazos, status e formas de participacao,
contribuindo para maior transparéncia e efetividade na interacdo com o ecossistema de
inovagao.

3.2 Estruturacdao do Laboratdrio de Inovagao e parcerias estratégicas, com potencial de
aprimoramento juridico

Adicionalmente, o Serpro estruturou seu Laboratério de Inovacgao préprio e firmou acordos e
parcerias estratégicas voltados a pesquisa e ao desenvolvimento de novas tecnologias,
evidenciando aderéncia as diretrizes da Politica Nacional de Inovagdo, no que se refere a
articulacdo entre atores do ecossistema, bem como as disposi¢cdes da Lei da Inovacgdo, que
incentiva a cooperagao entre entes publicos e privados.

Verificou-se, contudo, que nenhum dos acordos e parcerias analisados foi fundamentado no
art. 32 da Lei da Inovacdo*®, e que, no ambito do Laboratério de Inovacdo, ndo foram
utilizados, para a estruturacdo juridica das atividades desenvolvidas, os dispositivos previstos
no art. 42 da referida Lei*” nem nos arts. 44 e 45 da Lei n? 14.129/2021%, indicando uma
subutilizacdo dos mecanismos juridicos criados especificamente para a promogao da
pesquisa, desenvolvimento e inovagao.

Os critérios de referéncia indicam que a utilizacdo desses instrumentos constitui pratica
recomendada para a formalizacao de parcerias e ecossistemas de inovac¢ao, por proporcionar
maior adequac¢do as caracteristicas desses projetos. Nesse sentido, sua utilizacdo pode

45 Disponivel em: https://conexoes-inovacao.petrobras.com.br/s/programa-conexoes?language=pt BR. Acesso em:
09/2025.

46 |n verbis: Art. 32 A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as respectivas agéncias de fomento poderdo
estimular e apoiar a constituicdo de aliangas estratégicas e o desenvolvimento de projetos de cooperagdao envolvendo
empresas, ICTs e entidades privadas sem fins lucrativos voltados para atividades de pesquisa e desenvolvimento, que
objetivem a geragdo de produtos, processos e servigos inovadores e a transferéncia e a difusdo de tecnologia.

47 In verbis: Art. 42 A ICT publica podera, mediante contrapartida financeira ou n3o financeira e por prazo determinado, nos
termos de contrato ou convénio:

| - compartilhar seus laboratérios, equipamentos, instrumentos, materiais e demais instalagdes com ICT ou empresas em
acOes voltadas a inovagdo tecnoldgica para consecugdo das atividades de incubagdo, sem prejuizo de sua atividade finalistica;
Il - permitir a utilizagdo de seus laboratdrios, equipamentos, instrumentos, materiais e demais instalagdes existentes em suas
proprias dependéncias por ICT, empresas ou pessoas fisicas voltadas a atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao,
desde que tal permissdo ndo interfira diretamente em sua atividade-fim nem com ela conflite;

Il - permitir o uso de seu capital intelectual em projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagao.

Paragrafo Unico. O compartilhamento e a permissdo de que tratam os incisos | e || do caput obedecerdo as prioridades, aos
critérios e aos requisitos aprovados e divulgados pela ICT publica, observadas as respectivas disponibilidades e assegurada a
igualdade de oportunidades a empresas e demais organizagdes interessadas.

48 In verbis: Art. 44. Os entes publicos poderdo instituir laboratérios de inovagdo, abertos a participacdo e a colaboragdo da
sociedade para o desenvolvimento e a experimentagdo de conceitos, de ferramentas e de métodos inovadores para a gestdo
publica, a prestagdo de servigos publicos, o tratamento de dados produzidos pelo poder publico e a participagdo do cidaddo
no controle da administragdo publica. | Art. 45. Os laboratdrios de inovagdo terdo como diretrizes: | - colaboragdo
interinstitucional e com a sociedade; Il - promogao e experimentagdo de tecnologias abertas e livres; Ill - uso de praticas de
desenvolvimento e prototipagdo de softwares e de métodos ageis para formulagdo e implementagao de politicas publicas; IV
- foco na sociedade e no cidaddo; V - fomento a participagdo social e a transparéncia publica; VI - incentivo a inovagao; VII -
apoio ao empreendedorismo inovador e fomento a ecossistema de inovagdo tecnoldgica direcionado ao setor publico; VIII -
apoio a politicas publicas orientadas por dados e com base em evidéncias, a fim de subsidiar a tomada de decisdo e de
melhorar a gestdo publica; IX - estimulo a participagdo de servidores, de estagiarios e de colaboradores em suas atividades;
X - difusdo de conhecimento no ambito da administragdo publica.
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proporcionar ambiente juridico mais favoravel a inovacao, permitindo o compartilhamento
estruturado de recursos e riscos, a cooperacao técnica com multiplos atores e a adequada
gestdo da propriedade intelectual, além de conferir maior seguranca juridica em comparacao
aos regimes contratuais tradicionais. Ademais, como o Laboratério de Inovacdo envolve a
cessdo de espacos, equipamentos e materiais; o aprimoramento dos fundamentos juridicos e
contratuais dessas permissdes, mediante a aplicagdo dos arts. 44 e 45 da Lei n? 14.129/2021
e do art. 42 da Lei da Inovacdo, tende a fortalecer a governanca, assegurar maior aderéncia
aos principios da administracdo publica e conferir maior seguranca juridica, especialmente
quanto a observancia do principio da indisponibilidade do interesse publico®.

49 A cessdo de espagos, equipamentos ou materiais de entidades publicas deve ocorrer mediante instrumento juridico
especifico (como contrato, comodato ou acordo de cooperagdo), sempre respeitando os principios constitucionais da
administragdo publica, como legalidade e finalidade publica, para garantir que a utilizagdo ndo configure uso indevido do
patriménio publico.
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4. FRAGILIDADES NA MENSURACAO DA INOVACAO E AUSENCIA DE
ABORDAGEM ESTRUTURADA BASEADA EM MATURIDADE
TECNOLOGICA (TRL), COM PREDOMINANCIA DA INOVACAO DE
PRODUTO

4.1. Inconsisténcias metodoldgicas e conceituais na mensurag¢ao de inovagao,
com predominancia a inovag¢ao de produto

A questao de auditoria 3 avaliou a relagdao entre os investimentos em PD&I do Serpro, seu
faturamento e os fatores que impactam sua ampliagdo, com foco na adequagdo da
mensuracdo, do monitoramento e do direcionamento desses investimentos. Para tanto,
avaliou-se a existéncia de indicadores alinhados as praticas de mercado e o direcionamento
estratégico dos investimentos entre diferentes tipologias de inovacao.

A analise fundamentou-se em referenciais normativos e técnicos reconhecidos, como a
Politica Nacional de Inovagdo (Decreto n? 10.534/2020), o Ac6rdao n? 2.488/2018-P do TCU,
o Manual de Oslo®, a PINTEC®!, o Apéndice Tedrico da Estratégia Nacional de Inovagéo e a
literatura especializada, em especial Tidd e Bessant®?, que destacam a necessidade de
utilizacdo de indicadores consistentes, metodologias adequadas de mensuracdo e gestao
integrada das tipologias de inovacdo como elementos essenciais para avaliacdo do esfor¢o
inovador e orientacdo da alocacdo de recursos.

Informacdes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

4.1.1. Auséncia de indicadores alinhados as referéncias técnicas de mercado

Verificou-se que o Serpro nao dispde de indicadores alinhados as praticas consolidadas de
mensuragdo da inovagao, utilizando predominantemente indicadores nominais e valores
absolutos®3, como quantidade de iniciativas realizadas e montantes investidos, sem a adoc¢3o
de métricas de intensidade ou de resultado.

As referéncias técnicas, em especial o Manual de Oslo, recomendam que indicadores nominais
sejam combinados com métricas de atividades inovativas e de resultados, de modo a permitir
a avaliacdo da intensidade do esforco inovador e sua relacdo com os resultados obtidos®4,

50 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Oslo Manual 2018: Guidelines for Collecting and
Interpreting Innovation. 42 ed. Paris: 2018.
51 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA Pesquisa de Inovagdo 2017: Notas Técnicas. Rio de Janeiro: IBGE,
2020.
52TIDD, J.; BESSANT, J. Gestdo da Inovagdo. 52 ed. Porto Alegre: Bookman, 2015.
53 0 Manual de Oslo (2018, p. 223) utiliza o termo "indicadores nominais" para designar indicadores que medem a incidéncia
de fend6menos inovativos, como, por exemplo, se a empresa inovou ou ndao, bem como a quantidade de projetos realizados.
54 0 Manual de Oslo destaca que indicadores nominais, por si s6, ndo capturam a intensidade dos esforgos de inovagao,
recomendando sua combinagdo com outras métricas de atividades inovativas e de resultados (OCDE, 2018, p. 222).
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conforme praticas referendadas pela PINTEC®® e pela Apéndice Tedrico da Estratégia Nacional
de Inova¢3o°®. Avalia-se como causa do presente achado o Serpro ndo ter incorporado essa
abordagem metodoldgica, o que limita a comparabilidade com parametros de mercado e a
avaliagdo do desempenho inovador.

Vale ressaltar que os indicadores avaliados foram descontinuados no planejamento
estratégico de 2025, sem definicdo de métricas substitutas, indicando a persisténcia de
desafios na estruturacdo de um modelo consistente de mensuracgao.

Observou-se, ainda, a inexisténcia de indicador especifico para mensuracado de investimentos
em P&D, em desacordo com as referéncias técnicas que recomendam a segregacao entre P&D
e demais atividades inovativas®’. Essa auséncia limita a capacidade de avaliar a intensidade do
esforco em geracdo de conhecimento, de comparar investimentos em P&D com organizacdes
similares e de acompanhar sua evolu¢ao ao longo do tempo.

Informacées suprimidas por solicitacéo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

4.1.2. Inadequag0des conceituais na classificagdo e apuragao de investimentos em inovagao

Verificou-se que os conceitos operacionais adotados pelo Serpro para mensuracdo de
investimentos em inovacdo divergem dos parametros consolidados nas referéncias técnicas,
especialmente quanto a caracterizacdo de parcerias e a delimitacdo do que constitui
investimento em atividades inovativas.

Observou-se, inicialmente, a equiparacdo de patrocinios e apoios a projetos sociais a
“parcerias para inovacdo”>%, em desacordo com o Manual de Oslo, que exige participa¢do
ativa conjunta, definicdo compartilhada de objetivos e contribuicdo mutua entre as partes®,
entendimento também adotado pela PINTEC®C. Tais relacdes, por se caracterizarem como
financiamento unidirecional, ndo atendem aos requisitos conceituais de coopera¢dao ou
colaboracdo em inovacao.

55 De acordo com a PINTEC, a mensuragdo dos investimentos em inovagdo permite sua comparagdo entre setores e paises,
bem como sua analise em conjunto com outras variaveis econdmicas, como faturamento, custos e valor agregado (IBGE,
2020, p. 12).

56 O referencial estabelece como meta aumentar a intensidade dos investimentos em inovagdo para 0,80% da receita liquida
de vendas (CGEE, 2021, p. 47), evidenciando a importancia de indicadores de intensidade relativa para avaliagdo do esforgo
inovativo empresarial.

570 Manual de Oslo estabelece que dados sobre dispéndios em atividades inovativas devem ser coletados separando P&D
de outras atividades inovativas (OCDE, 2018, p. 97). A PINTEC adota essa metodologia ao estruturar a mensuragdo de
atividades inovativas em duas categorias — P&D e outras atividades ndo relacionadas com P&D — dedicando blocos
especificos do questiondrio para capturar pessoal ocupado em P&D separadamente (IBGE, 2020, p. 14).

58 por meio do Oficio n2 1667/2026/SERPRO/DP, o Serpro esclareceu que tais a¢gdes foram consideradas como investimentos
em inovagdo sob a Otica estratégica e de ecossistema, voltados ao desenvolvimento de talentos e ao fortalecimento de
ambientes de inovagdo.

59 OCDE, 2018, pp. 133-134.

60 A PINTEC define cooperagdo para inovagdo como a participacdo ativa da empresa em projetos conjuntos de P&D ou outras
iniciativas inovadoras com outras organizagdes, ndao abrangendo relagdes caracterizadas exclusivamente pela contratagao de
servigos, sem envolvimento colaborativo efetivo entre as partes (IBGE, 2020, p. 16).
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Adicionalmente, identificou-se a contabilizacdo conjunta e indistinta de dispéndios em
atividades inovativas e de resultados operacionais posteriores ao lancamento de produtos,
reportando ambos como investimento em inovacdo. Essa prdatica contraria as referéncias
técnicas, que delimitam esses investimentos aos gastos realizados até a introducdo do
produto no mercado®, caracterizando confus3o entre investimento em atividades inovativas
e resultados operacionais.

Em conjunto, essas inadequacbes comprometem a mensuracdo fidedigna dos recursos
efetivamente aplicados em inovacdo, dificultam a comparabilidade com parametros de
mercado e prejudicam a avaliacdo consistente do esforco inovador.

4.1.3. Direcionamento desbalanceado dos investimentos em inovagao com predominancia
de iniciativas de produto

Verificou-se que o direcionamento dos investimentos em inova¢ao no Serpro apresenta
concentragdo desproporcional em inova¢ao de produto, em detrimento da inovagao de
processo®?, Embora as referéncias técnicas indiquem a necessidade de gestdo integrada das
diferentes tipologias de inovagdo®, constatou-se que aproximadamente 99% dos
investimentos monitorados em 2024 concentraram-se em iniciativas voltadas a inovagao de
produto®*.

Adicionalmente, a inovagao de processo nao se encontra estruturada de forma continua nos
instrumentos de planejamento e na execu¢ao, sendo tratada de forma pontual e sem metas
ou acompanhamento sistematico, ao contrario da inovagao de produto, que apresenta maior
institucionalizacdo0®. Esse padrdo é reforcado, sobretudo, por fatores como a prioriza¢3o de
iniciativas com retorno financeiro mais direto e mensuravel, bem como pela auséncia de
abordagem estruturada para gestdo do risco tecnoldgico®®.

Como consequéncia, observa-se um ciclo de priorizagao da inovagao de produto, que tende a
perpetuar a alocagao desbalanceada de recursos e a reduzir a visibilidade, a mensuracao e a
sistematizacdo das inovacGes de processo.

61 A PINTEC define a introdugdo de inovagdes no mercado como atividade limitada ao periodo até o langamento do produto,
incluindo a¢Oes como testes e divulgagdo, mas excluindo etapas posteriores de distribuicdo e comercializagao, que nao sdo
consideradas investimentos em atividades inovativas (IBGE, 2020, p. 13).
62 Segundo o Manual de Oslo, a inovagdo de produto esta associada ao langamento de bens ou servigos no mercado, enquanto
a inovagdo de processo refere-se a melhoria dos processos internos (OCDE, 2018, p. 21).
63 De acordo com Tidd e Bessant, embora a inovagéo de produto seja mais evidente, a inovagdo de processo também possui
papel estratégico, devendo a inovagdo ser gerenciada de forma integrada (2015, pp. 9, 82).
64 Conforme detalhamento do KRI 2.2 no Anexo | do Oficio SERPRO/DP n2 13327/2025. Dos RS 42,50 milhdes em contratos
de inovacdo monitorados no indicador KRI , aproximadamente RS 42,1 milhdes (99%) destinaram-se aos contratos das
Operagbes PON (RS 39,7 mi), Serpro Multicloud (RS 2,27 mi) e LGPD Educacional (RS 126 mil), sendo todos relacionados a
plataformas comerciais.
65 Verificou-se que em 2022 e 2023, o Serpro definiu metas restritas a inovagdo em novos produtos e parcerias, sem objetivos
mensuraveis voltados a inovagdo de processos. No ciclo de 2024, foi incluida pontualmente meta relacionada a inovagao de
processo, mas se mostrou uma iniciativa isolada, sendo descontinuada em 2025. Essa configuracdo se reflete na pratica.
Conforme levantamento técnico para a Lei do Bem de 2022, realizado pelo Serpro, das 59 inova¢gdes mapeadas, 43 (73%)
foram classificadas como inovagdes de negdcio voltadas ao mercado externo, enquanto 16 (27%) referiram-se a inovagGes
de processo, evidenciando predominancia consistente dessa tipologia.
66 Conforme detalhado no Achado 4.
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4.2. Auséncia de abordagem diferenciada aos riscos de inovagao e gestdao nao
padronizada por maturidade tecnolégica (TRL)

Para responder a questdo de auditoria 3, avaliou-se, também, se o tratamento dos riscos em
projetos de inovagao no Serpro é compativel com a natureza dessas iniciativas, especialmente
quanto a existéncia de abordagem diferenciada para projetos internos e contratagdes.

A gestdo diferenciada de riscos constitui elemento essencial para a inovagao no setor publico,
sendo prevista na Politica Nacional de Inovagdo (Decreto n? 9.283/2018, que estabelece, em
suas diretrizes, a necessidade de maior tolerancia a riscos e falhas, como forma de incentivar
o desenvolvimento e a adocdo de solugbes inovadoras.

Como critério para identificacdo e tratamento do risco tecnoldégico, a metodologia Technology
Readiness Level (TRL)®’ constitui instrumento técnico amplamente reconhecido. No contexto
de contratacdes, a escolha do instrumento juridico esta diretamente relacionada ao nivel de
maturidade tecnoldgica da solucdo®. Em projetos internos, a utilizacdo do TRL permite
distinguir iniciativas com diferentes niveis de incerteza, viabilizando a alocacdo de recursos
conforme o estdgio de desenvolvimento e o perfil de risco de cada projeto®°.

Nesse sentido, a gestdo da inovacao requer métodos capazes de classificar e tratar o risco de
forma orientada a maturidade tecnoldgica, de modo a assegurar compatibilidade entre o nivel
de incerteza dos projetos, a tolerancia ao risco e a alocacdo de recursos.

Durante as analises, verificou-se que a gestdo da inovacdo no Serpro ndo se encontra
estruturada com base em critérios formais de maturidade e risco tecnolégico, inexistindo
parametros normativos e operacionais que orientem de forma padronizada o tratamento
diferenciado de iniciativas conforme seu nivel de incerteza tecnolégica. Observou-se, ainda,
predominancia de abordagens tradicionais de avaliagdo e priorizacdo de projetos e
contratacdes, favorecendo iniciativas de maior previsibilidade de retorno e reduzindo o
espaco para solucdes exploratdrias e inovagdes transformacionais, conforme evidenciado nos
itens a seguir.

4.2.1. Auséncia de conceituacdio de maturidade e risco tecnolégico nas politicas e
regulamentos internos

Verificou-se que o Serpro ndo dispde de base normativa que conceitue maturidade
tecnoldgica e risco tecnolégico nos principais normativos relacionados a inovacao, incluindo

67 Conforme RAUEN (Compras publicas para inovagdo no Brasil, 2022, p. 32): "A metodologia TRL desenvolvida pela NASA é
uma forma simples de identificar a fase de prontiddo de uma tecnologia incorporada em uma solugdo. Por isso, ajuda a
compreender o alcance de cada instrumento de contratagdo publica. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) a tem utilizado
amplamente".
68 Conforme Fassio et al. (2022., p. 58): “A melhor forma de verificar a existéncia [do risco tecnolégico] e mensurar o seu grau
no caso concreto é por meio da escala de TRL ('Technology Readiness Level')". Adicionalmente, conforme Rauen e Barbosa:
"E possivel definir, de forma objetiva, a ocorréncia de risco tecnoldgico e, com isso, justificar a realizagcdo de uma ETEC, basta
que se classifique a tecnologia em fungdo de seu TRL" (Encomendas Tecnoldgicas no Brasil. Brasilia: Ipea, 2019, p. 27).
69 Tidd e Bessant (2015) assinalam que o grau de novidade das inovagdes influencia a dindmica do processo inovativo e que
diferentes niveis de incerteza demandam arranjos organizacionais especificos, ressaltando a importancia de caracterizar
riscos e incertezas relevantes para orientar decisGes ao longo do desenvolvimento. Ademais, enfatizam que gestdo de
portfélio requer "fornecer uma base coerente para a escolha de que projetos assumir e para garantir um bom equilibrio, no
portfdlio, entre risco e recompensa potenciais" (Tidd, J.; Bessant, J. Gestdo da Inovagdo. 52 ed. Porto Alegre: Bookman, 2015.
Pp. 67-68, 213, 263-264, 323 e 365). Tal compreensio reforga a pertinéncia do uso de métricas objetivas, como o TRL, para
classificar iniciativas conforme o risco tecnolégico associado e apoiar a alocagdo estratégica de recursos, ainda que esse
referencial ndo seja empregado pelos autores.
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o Regulamento de Licitacdes e Contratos do Serpro (RILC)”°, o Regulamento de Parcerias em
Oportunidades de Negdcio (RPON)”L, a Politica de Pesquisa Desenvolvimento e Inovacdo’? e
a Politica de Propriedade Intelectual’3.

A auséncia desses conceitos e parametros operacionais pode dificultar a definicdo de critérios
objetivos para caracterizar o risco tecnolégico nas contratacdes, resultando na nao distingdo
entre projetos com incerteza tecnolégica e aqueles com solucdo ja consolidada, o que
compromete a selecdo da modalidade contratual e a estruturacdo de clausulas compativeis
com esse risco.

No contexto interno, o Serpro limita a classificacdo das iniciativas com base em nivel de
maturidade, a definicdo de critérios diferenciados de aprovacdao e acompanhamento e a
gestdo estruturada do portfélio de PD&I, podendo prejudicar a alocacdo de recursos e o
tratamento adequado de projetos com diferentes niveis de incerteza tecnoldgica.

4.2.2. Gestao nao padronizada por maturidade tecnolégica (TRL)

Verificou-se que a gestdo da inovagdo no Serpro ndo estd estruturada com base em critérios
de maturidade tecnoldgica. Embora o framework institucional mencione diferentes fases de
maturidade, essa abordagem n3o se encontra operacionalizada nos processos’4, documentos
e instrumentos formais de gest3o’>, que n3o estabelecem critérios baseados em TRL, apetite
ao risco ou parametros diferenciados de avaliagdo conforme o risco tecnolégico.

Adicionalmente, constatou-se que, embora o sistema InovaStudio possua campo para registro
de TRL, sua utilizacdo ocorre de forma meramente formal, sem impacto nos processos
decisérios. O preenchimento é realizado a posteriori e nao influencia a avaliacao prévia dos
projetos, a definicdo de sua viabilidade ou a escolha de instrumentos de contratacao, nao
sendo, ainda, de uso obrigatdrio ou transversal na organizacdo’®.

Nesse contexto, verificou-se que a ado¢do do modelo Stage-Gate’’, sem complementacdo por
critérios de maturidade tecnoldgica, tende a resultar na priorizagao das iniciativas de menor
risco, uma vez que o modelo apresenta limitacdes em cendrios de elevada incerteza
tecnoldgica. Nessa situacdo, projetos disruptivos enfrentam barreiras por ndo atenderem aos
critérios tradicionais associados ao método Stage-Gate’®, sendo uma boa pratica, inclusive, o
estabelecimento de sistemas especificos e independentes desse modelo para projetos de alto
risco e incerteza tecnoldgica’®.

70 Deliberagdo LA-008/2024.
71 Deliberagdo MK-018/2024.
72 Deliberagdo DI-012/2024.
73 Deliberagdo GR-14/2023.
74 processo 01.03 - Gerenciar Inovagdo de Negdcios; Processo 01.08 - Gerenciar Estratégia e Governanga de PDI; e Processo
01.09 - Gerenciar Fomento e Cultura da PDI.
7> Documentos-modelo, checklists, minutas e artefatos formais de controle operacionais enviados pelo Serpro em
resposta a Solicitagdo de Auditoria n2 03.
76 Conforme detalhado no Achado 7.
77 O sistema Stage-Gate, em sua concepgdo tradicional, opera através de critérios de decisdo pré-estabelecidos em cada
portdo, como viabilidade técnica, retorno financeiro e alinhamento estratégico. De acordo com Tidd e Bessant, esse método
opera adequadamente em condigdes estacionarias, quando os riscos sdo calculaveis, enfrentando, contudo, limitagGes sob
niveis elevados de incerteza, pois os "portdes" funcionam como filtro conservador que favorece apenas projetos de baixo
risco (2015, pp. 318 e 330).
78 In verbis: “métodos como o processo stage-gate exigem estimativas sobre mercados, receitas e custos, os quais sGo muito
mais dificeis de obter para gerar inova¢ées mais radicais” (CHRISTENSEN apud TIDD; BESSANT, 2015, p. 374).
72 TIDD; BESSANT, 2015, p. 614. | SEIDEL apud TIDD; BESSANT, 2015, p. 388.
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Nesse contexto, identificam-se possiveis causas e consequéncias que se reforcam
mutuamente. A auséncia de critérios objetivos baseados em TRL favorece a adoc¢do de
critérios subjetivos de selecdo e priorizacdo de projetos, conforme apontado pela literatura
especializada®’, os quais, no contexto do modelo Stage-Gate, tendem a privilegiar iniciativas
com maior previsibilidade de retorno.

Como consequéncia, observa-se a priorizacdo de projetos com retorno comercial mais
imediato, o que reforca a concentracdo da gestdo da inovacdo na drea comercial®!. Essa
concentracdo, por sua vez, dificulta a institucionalizacdo de critérios baseados em TRL, na
medida em que a gestdo dos projetos permanece orientada predominantemente por critérios
comerciais, em detrimento de pardmetros técnicos relacionados ao estagio de
desenvolvimento das solucdes, perpetuando um ciclo que limita a adoc¢do de abordagens
especiais para a gestao do risco tecnolégico em contexto inovativo.

80 De acordo com a obra de Tidd e Bessant, critérios de selegdo fracos ou ambiguos resultam em priorizagdo de projetos por
influéncia politica, emocional ou outros motivos subjetivos (2015, p. 323, apud COOPER).
81 Informagdes suprimidas por solicitagdo do SERPRO, classificadas sob restrigéo de acesso, na forma da Lei n® 12.527/2011 e
do Decreto n? 7.724/2012.
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5. FRAGILIDADES NA CARACTERIZACAO TECNICA DE P&D E NA
DETERMINACAO DE ELEGIBILIDADE EM ARRANJOS CONTRATUAIS
DIVERSOS

5.1. Fragilidades na caracterizagao técnica de P&D elegivel a Lei do Bem no
ambito dos processos e sistemas internos

A questdo de auditoria 4 avaliou a gestdo relacionada aos incentivos fiscais da Lei n2
11.196/2005 (Lei do Bem), com foco na existéncia de controles, critérios e praticas que
assegurem a caracterizacdo técnica dos projetos como P&D. Essa caracterizacdo exige
demonstracdo consistente de que os projetos atendem aos critérios estabelecidos no Decreto
n? 5.798/2006, que regulamenta a Lei do Bem, por meio do preenchimento do Formuldrio
para informagdes sobre as atividades de pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovagdo
tecnoldgica nas empresas (FORMP&D).

Como critérios de avaliacdo, considerou-se o disposto no Guia Prético da Lei do Bem®?, no
Manual de Frascati®® e no Guia da Lei do Bem?®?, reconhecidos como referenciais técnicos para
a caracterizacao de atividades de P&D, sendo o Manual de Frascati adotado pelo MCTI como
base conceitual para anélise do FORMP&D®.

Informacédes suprimidas por solicitacéo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

5.1.1. Processos e sistemas internos ndao asseguram aplicacdo sistematica dos critérios da
Lei do Bem

Para identificar corretamente projetos elegiveis a Lei do Bem e submeté-los com consisténcia
ao MCTI, é necessario que a empresa disponha de critérios claros para caracteriza¢do de P&D,
registre as informacdes desde o inicio dos projetos e adote mecanismos de validacao técnica.

Contudo, verificou-se que, embora o Serpro possua processo formalizado e responsaveis
designados para a gestdo das submissdes a Lei do Bem?®®, n3o ha definicdo de critérios técnicos
objetivos nem mecanismos de validacdo técnica centralizada que assegurem a caracterizacao
técnica consistente dos projetos como P&D.

82 MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACOES. Guia Prdtico da Lei do Bem: Manual de Preenchimento. Brasilia: MCTI,

2020.

83 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Manual de Frascati 2015: Diretrizes para o

Recolhimento e Comunicagdo de Dados de Pesquisa e Desenvolvimento Experimental. Paris: OCDE, 2015.

84 ASSOCIACAO NACIONAL DE PESQUISA E DESENVOLVIMENTO DE EMPRESAS INOVADORAS. Guia da Lei do Bem: O que é

inovagdo para a Lei do Bem?. Sdo Paulo: ANPEI, 2017.

85 ANPEI, 2017, p. 20. | In verbis: "E importante destacar que o MCTIC adota o Manual de Frascati como literatura de

referéncia conceitual para a andlise dos projetos submetidos no Formuldrio para informagées sobre as atividades de pesquisa

tecnoldgica e desenvolvimento de inovagdo tecnolégica nas empresas (FORMP&D)"

86 Subprocesso 01.09.03 - Gerir fomento a inovagdo da Lei do Bem, do Processo 01.09 - Gerenciar Fomento e Cultura da PD&I.
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Observou-se, como uma das causas associadas a situacao identificada, que a consolidacdo das
informagdes ocorre por meio de planilhas fragmentadas, sem fluxo sistematizado de
identificacdo e registro de projetos, e que o uso do sistema informatizado atual (InovaStudio)
ndo é obrigatério nem padronizado®’. Ademais, a caracterizacdo das atividades ocorre de
forma reativa, a partir de projetos ja desenvolvidos, com base no conhecimento isolado das
areas, o que resulta em auséncia de padronizacdo e na nao identificacdo tempestiva de
projetos elegiveis.

Informacdes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

5.1.2. Falta de distingdo entre P&D em software e em outros dominios reduz
aproveitamento da Lei do Bem

O Serpro, enquanto empresa publica de tecnologia, executa projetos que envolvem ndo
apenas desenvolvimento de software, mas também projetos inovadores aplicados a dominios
tecnoldgicos diversos como saude, energia, agricultura, financas e telecomunicacdes. Essa
caracteristica multidisciplinar da atuacdo da empresa exige que a caracterizacdo de um
projeto como P&D considere ndo apenas os critérios especificos de P&D na area de software,
mas também os critérios de P&D proprios dos dominios tecnolégicos envolvidos em cada
iniciativa.

Dessa forma, para a adequada caracterizacdo dos projetos elegiveis a Lei do Bem é necessario
distinguir entre:

(i) P&D em software — projetos cujo objetivo primdrio é gerar progresso no campo do
desenvolvimento de software em si, como a criacdo de novas arquiteturas, algoritmos
inovadores ou frameworks de programacao; e

(ii) P&D com software — projetos de P&D em outros dominios tecnoldgicos (saude, energia,
agricultura, defesa etc.) que utilizam o desenvolvimento de software como instrumento ou
meio para alcancgar objetivos cientificos ou tecnolégicos naquele dominio especifico.

No Serpro, contudo, o fluxo processual e o arcaboucgo conceitual de PD&I nao distinguem P&D
em software da P&D com software®®. Nas submissdes a Lei do Bem, verificou-se que projetos
multidisciplinares tém sua area principal registrada sempre como “Outros” ou “Tl/Software”,
sem diferenciacdo quanto ao papel do componente de software no projeto (se é o objetivo
primario da inovacdo ou se é instrumento para P&D de outro dominio tecnolégico) e
identificacdo do dominio tecnoldgico de aplicacdo onde reside a principal incerteza cientifica,

87 Por melhor adequagdo de escopo, essa andlise foi aprofundada na Achado 7.
88 Informagdes suprimidas por solicitagdo do SERPRO, classificadas sob restrigéo de acesso, na forma da Lei n® 12.527/2011 e
do Decreto n® 7.724/2012.
89 Informagées suprimidas por solicitagdo do SERPRO, classificadas sob restri¢do de acesso, na forma da Lei n® 12.527/2011 e
do Decreto n? 7.724/2012.
% Conforme se verificou nas andlises da questdo de auditoria 6, o Serpro carece de processos que caracterizem
adequadamente projetos de P&D, impossibilitando diferenciagées mais especificas como a distingdo entre P&D em software
e P&D com software.
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mesmo quando as atividades de P&D estao claramente associadas a outros dominios
tecnoldgicos®.

Essa diferenciacdo é relevante, pois os critérios para caracterizacdo de P&D em software sao
mais restritivos e exigem avanco cientifico ou tecnolédgico nessa area, conforme estabelecido
pelas referéncias técnicas®’. Sem essa distin¢do, projetos que envolvem incerteza cientifica
em outras dreas sdo avaliados sob os critérios mais restritivos referentes a P&D em software,
aumentando o risco de enquadramento inadequado e de indeferimento pelo MCTI.

5.2. Auséncia de critérios estruturados para identificagao de P&D elegivel a Lei
do Bem no ambito contratual

A questdo de auditoria 4 também avaliou se o Serpro identifica adequadamente P&D nos
diversos arranjos contratuais em que atua — incluindo prestacao de servicos, contratacao de
terceiros e parcerias — para fins de elegibilidade a Lei do Bem.

Conforme o Guia Pratico da Lei do Bem, a caracterizacdo de P&D propria esta associada a
assuncdo do risco técnico-cientifico, que define o agente de inovacdo®®. Em arranjos
contratuais, esse critério é determinante para distinguir a P&D interna elegivel, em que a
empresa beneficidria assume o risco tecnoldégico do desenvolvimento, da P&D executada sob
encomenda, na qual o risco é do contratante e, portanto, ndo gera dispéndios elegiveis para
a contratada.

Nesse sentido, sdo elegiveis a Lei do Bem os dispéndios com P&D interna em que a beneficiaria
detenha a responsabilidade técnica e assuma o risco tecnoldgico pelo componente inovador®?,
independentemente de o projeto ser financiado por terceiros ou clientes. O Manual de
Frascati adota entendimento semelhante ao reconhecer como P&D interna as atividades
executadas sob responsabilidade da unidade, ainda que financiadas externamente®>,

Durante as analises, verificou-se que o Serpro ndo dispde de critérios estruturados,
mecanismos operacionais e registros padronizados para identificar, caracterizar e documentar
atividades de P&D elegiveis a Lei do Bem nos diferentes arranjos contratuais em que atua,
incluindo contratos em que figura como fornecedor, contratacdes de terceiros e parcerias
cooperativas. Observou-se, ainda, auséncia de mecanismos que permitam delimitar
responsabilidades técnico-cientificas, riscos tecnoldgicos e dispéndios atribuiveis a cada parte,

91 Conforme se observa no preenchimento do FORMP&D dos anos 2019 e 2024.
92 Os referenciais técnicos indicam que o desenvolvimento de software somente é considerado P&D quando envolve avango
cientifico ou tecnoldgico nessa area, sendo dificil identificar esse componente em muitos projetos. Por outro lado,
reconhecem que o desenvolvimento de software pode integrar projetos mais amplos, cuja caracterizagdo como P&D depende
do atendimento aos critérios aplicdveis ao respectivo dominio tecnolégico, e ndo apenas aos critérios especificos da area de
software (OCDE, 2015, pp. 61-62; ANPEI, 2017, p. 114).
93 O Guia Prético da Lei do Bem associa a caracterizagdo de P&D propria a assungdo do risco técnico-cientifico, a
responsabilidade pela execugdo e a gestdo dos resultados, como forma de identificar o agente de inovagdo, especialmente
em arranjos contratuais complexos (MCTI, 2020, p. 51).
94 Nesse sentido, o Guia Pratico da Lei do Bem indica que, em arranjos com terceiros, a elegibilidade dos dispéndios depende
da identificagdo das atividades efetivamente realizadas pela empresa beneficidria, ndo sendo o dispéndio elegivel quando a
responsabilidade técnico-cientifica pela execugdo da pesquisa é transferida a terceiros (MCTI, 2020, p. 52).
9 O Manual de Frascati indica que atividades de P&D executadas por uma unidade, ainda que financiadas por terceiros,
devem ser classificadas como P&D interna pela unidade executora, enquanto a parte contratante deve registra-las como
financiamento de P&D externa (OCDE, 2015, p. 239).
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comprometendo a adequada caracterizacdo das atividades de P&D e a identificacdo
sistematica de dispéndios elegiveis, conforme evidenciado nos itens a seguir.

5.2.1. Auséncia de critérios para identificar P&D elegivel a Lei do Bem nos contratos em que
o Serpro atua como fornecedor

No contexto do Serpro, parte relevante das solugdes é desenvolvida a partir de demandas de
diversos orgdos publicos, envolvendo integracdo de bases governamentais, requisitos
regulatdrios transversais e desafios tecnoldgicos complexos. Esse ambiente favorece o
desenvolvimento, por decisdo estratégica, de solugbes eventuais ndo previamente
especificadas contratualmente, com assuncdo do risco tecnoldgico associado, caracterizando
atividades de P&D elegivel a Lei do Bem.

Contudo, o Serpro ndo dispde de critérios ou mecanismos para identificar, analisar e registrar
atividades que possam ser caracterizadas como P&D elegivel nos contratos em que atua como
fornecedor. Conforme evidenciado no Achado 5.1, o processo, a estrutura e os instrumentos
de gestao de P&D do Serpro ndao permitem a adequada caracterizagao das atividades de P&D,
0 que compromete a capacidade de identificar e documentar, de forma sistematica, decisdes
de desenvolvimento tecnoldgico adicional assumidas por iniciativa da empresa no ambito
desses contratos.

Como consequéncia, parte dos esforcos de inovacgao realizados pelo Serpro como fornecedor
deixa de ser reconhecida como P&D elegivel a Lei do Bem, reduzindo o aproveitamento dos
incentivos fiscais.

5.2.2. Auséncia de critérios para identificacdo de P&D elegivel a Lei do Bem ao contratar
P&D de terceiros

Nos termos dos arts. 17 e 18 da Lei do Bem, ao contratar P&D de terceiros, sao elegiveis os
dispéndios realizados com universidades, instituicdes de pesquisa e inventor independente,
bem como com microempresas e empresas de pequeno porte. Adicionalmente, a contratacao
de servicos de apoio técnico — como testes, ensaios e anadlises — pode ser elegivel,
independentemente do porte do contratado, desde que ndo se transfira a responsabilidade
técnico-cientifica pela execucdo da pesquisa.

Verificou-se, entretanto, que o Serpro ndo dispde de critérios ou mecanismos para identificar,
analisar e registrar essas contratacGes segundo as categorias de elegibilidade previstas na Lei
do Bem. No Serpro, os processos e instrumentos de gestdo de P&D ndo permitem classificar
adequadamente essas contratacdes segundo o tipo e o porte do contratado, nem explicitar a
alocacdo de responsabilidades pela execucdo do projeto, de modo a distinguir servicos de
apoio técnico de transferéncia de execucao de P&D.

Essa limitacdo se reflete nos registros institucionais: no FORMP&D referente ao ano-base
2024, nao foram declarados dispéndios com universidades, instituicdes de pesquisa,
microempresas, empresas de pequeno porte ou servicos de apoio técnico®®. Tal cendrio indica
a auséncia de mecanismos estruturados para identificacdo e classificacdo dessas contratacdes

% Com base no Quadro Analitico de Itens de Dispéndio do FORMP&D 2024, todos os dispéndios elegiveis com terceiros
apresentam valor RS 0,00: Universidades (RS 0,00), Instituicdo de Pesquisa (RS 0,00), Inventor Independente (RS 0,00),
Microempresas (RS 0,00), Empresas de Pequeno Porte (RS 0,00), e Servico de apoio técnico, tecnologia industrial basica e
despesas operacionais (RS 0,00).
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conforme os critérios da Lei do Bem, podendo resultar na ndo identificacdo de dispéndios
elegiveis.

5.2.3. Auséncia de critérios para caracterizar P&D em arranjos contratuais cooperativos

A caracterizacdo de dispéndios de P&D em arranjos contratuais cooperativos, para fins da Lei
do Bem, exige a delimitacdo das atividades executadas por cada parte, de modo que cada
empresa se beneficie apenas dos gastos incorridos em suas préprias atividades, com definicdo
de responsabilidades, riscos e controle sobre sua parcela do projeto®’.

Verificou-se, entretanto, que o Serpro ndo dispde de critérios ou mecanismos para identificar,
caracterizar e documentar a P&D executada por cada parte nesses arranjos. Seus
normativos®®, editais de parceria® e instrumentos contratuais!® ndo estabelecem requisitos
para delimitar a alocacdo de riscos técnico-cientificos e responsabilidades entre as partes,
nem para segregar, nos contratos e sistemas de gestdo, os dispéndios e resultados atribuiveis
a cada participante.

Essa limitagdo se reflete na declaragdao ao MCTI: no ano-base 2024, o Serpro nao declarou
nenhum projeto desenvolvido em cooperagao com outras empresas. Essa auséncia sugere
esses projetos, quando ocorrem, nao sao estruturados de modo a atender os requisitos
regulatdrios de caracterizacao e documentacgao exigidos pelo MCTI, para fins da Lei do Bem.

Em manifestacdo!®!, o Serpro alegou que n3do realiza essa avaliagdo por ndo utilizar os
instrumentos especificos de contratacao de inova¢do do marco legal de CT&I. Contudo, a Lei
do Bem nao se restringe a esses instrumentos, aplicando-se também a contratos regidos pela
Lei n2 13.303/2016. Assim, sempre que houver desenvolvimento tecnoldgico em arranjos
cooperativos com assuncao de risco técnico-cientifico pelo Serpro, tais atividades podem ser
enguadradas como P&D, sendo que a auséncia de mecanismos para sua identificacdo e
documentacao pode resultar na nao identificacdo de dispéndios elegiveis e na limitacdo do
aproveitamento dos incentivos fiscais.

97 MCTI, Guia Prdtico da Lei do Bem, 2020, p. 52; ANPEI, 2017, p. 144.
%8 Os documentos normativos relacionados a contratagdo e as politicas de inovagdo e transferéncia de tecnologia ndo
estabelecem requisitos especificos para caracterizagdo de P&D de cada parte em projetos cooperativos. Ademais, ndo foi
identificado processo especifico ou orientagdo interna que estabeleca procedimentos para caracterizar e documentar a P&D
propria de cada parte contratual nesses arranjos colaborativos.
99 Os editais de parceria publicados e as minutas de editais para parcerias no ambito do art. 28 da Lei n? 13.303/2016 ndo
preveem mecanismos para caracterizagdo da P&D entre as partes, como alocagdo de riscos técnico-cientificos, definicdo de
responsabilidades sobre desenvolvimentos adicionais ou atribuigdo de direitos sobre resultados.
100 Minutas e instrumentos vigentes de contratos de parceria e cooperagdo, inclusive no dmbito do art. 28 da Lei n?
13.303/2016, ndo estabelecem critérios para caracterizagdo de P&D por parte, nem mecanismos de alocagdo de
responsabilidades técnicas, riscos técnico-cientificos ou direitos sobre desenvolvimentos adicionais.
101 Oficio n2 1667/2026/SERPRO/DP.
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6. INICIATIVAS DE FOMENTO A CULTURA DE INOVACAO ALINHADAS
AS DIRETRIZES NACIONAIS, COM OPORTUNIDADE DE
APRIMORAMENTO PELO USO DE INSTRUMENTOS LEGAIS DE
ESTIMULO PECUNIARIO

A questdo de auditoria 5 avaliou se as iniciativas de capacitacao e as praticas de governanca
do Serpro estimulam a participacdo ativa dos colaboradores em atividades de PD&l,
considerando seu alinhamento as diretrizes nacionais e o uso de instrumentos legais de
incentivo a inovacao.

A Lei da Inovacdo e seu regulamento (Decreto n? 9.283/2018) preconizam a implementacéo
de politicas de capacitacdo em empreendedorismo, gestdo da inovacdo, transferéncia de
tecnologia e propriedade intelectual, bem como preveem instrumentos de estimulo, como
bolsas e retribuicGes pecunidrias, para incentivar a participacdo de colaboradores em
atividades de PD&I.

Adicionalmente, Portaria MCTI n? 6.998/2023, que orienta a Estratégia Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo (CT&I) para 2023-2030, estabelece diretrizes tematicas que orientam a
formacdo de recursos humanos qualificados, a atracdo e fixacdo de talentos, e o
fortalecimento da cultura de inovacdao empreendedora como elementos estratégicos para a
inovacdo. Complementarmente, o Apéndice Tedrico da Estratégia Nacional de Inovacgdo
identifica o fortalecimento do talento humano e reconhecimento como elementos
fundamentais para estimular a participacdao em ambientes de inovacao.

Durante as analises, verificou-se que o Serpro apresenta iniciativas consistentes de
capacitacdo, reconhecimento institucional e estimulo a cultura de inovagao, alinhadas as
diretrizes nacionais de ciéncia, tecnologia e inovagao, incluindo a¢des voltadas a formacao de
recursos humanos, promocao de ambientes colaborativos e fortalecimento da inovacao
empreendedora. Observou-se, contudo, oportunidade de aprimoramento relacionada a
utilizacdo dos instrumentos legais de incentivo pecunidrio previstos na Lei da Inovagao, cuja
operacionalizacdo ainda ndo se encontra institucionalmente consolidada, conforme
evidenciado nos itens a seguir.

6.1. Alinhamento das capacitagoes as diretrizes estratégicas nacionais de inovagao

Ao instituir sua Politica de PD&I, o Serpro estabeleceu como diretriz a capacitacdo de recursos
humanos em empreendedorismo, gestdo da inovacdo, transferéncia de tecnologia e
propriedade intelectual, em consondncia com a Lei da Inovacdo'®2. Em 2024, promoveu
diversas iniciativas de formacdao em ciéncia, tecnologia e inovacao, incluindo cursos, oficinas
e semindrios voltados a temas como inovacgao, governanga e empreendedorismo.

Adicionalmente, foram realizados investimentos em capacitacdes especificas, como psicologia
da inovacdo e incentivos fiscais da Lei do Bem, bem como oficinas internas de inovacao
estratégica, evidenciando compromisso institucional com a formacdo de recursos humanos e
alinhamento as diretrizes da Estratégia Nacional de CT&I°3,

102 Mais especificamente o Art. 15-A, paragrafo Unico, inciso VII.
103 portaria MCTI n? 6.998/2023, Art. 22, § 19, inciso II.
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Verificou-se, ainda, a celebracdo de parcerias voltadas ao desenvolvimento de tecnologias em
areas estratégicas, configurando colaboracdo entre ICTs e empresas em projetos inovadores,
em consonancia com as diretrizes nacionais de inovagdo!%.

6.2. Iniciativas de reconhecimento e estimulo a cultura de inovagao

O Serpro realizou iniciativas voltadas ao reconhecimento e estimulo a inovagao, incluindo o
Prémio Serpro de Inovagdo 2024, que premiou trabalhos desenvolvidos por colaboradores em
diferentes areas temadticas, além da promocdo de hackathons, pitches e demodays, com
incentivo ao desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas inovadoras.

Essas agdes evidenciam o fortalecimento do talento humano e a disseminagao da cultura de
inovacdo empreendedora, bem como a promoc¢ao de ambiente favordvel a experimentacao e
tolerancia a falhas, em alinhamento aos referenciais da Estratégia Nacional de Inova¢3o!®.

Adicionalmente, o Serpro ampliou sua infraestrutura de inovacdao com a criagdao de hub
dedicado ao desenvolvimento tecnolégico e a realizagdo de parcerias, bem como participa de
redes e ambientes de inovagao, como o Porto Digital, contribuindo para a articulagao de
ecossistemas inovadores em consonancia com as diretrizes nacionais'?®,

6.3. Oportunidade de alinhamento a Estratégia Nacional de CT&l: utilizagdo de instrumentos
legais de incentivo a inovagao

Ndo obstante os avancos identificados, verificou-se que o Serpro ainda ndo utiliza
instrumentos de estimulo a inovac3o previstos na Lei da Inovag¢do, como bolsas de estimulo??’
e retribuicdo pecunidria por servicos técnicos especializadosi®, destinados a formac3o,
capacitacdo e retencdo de recursos humanos em atividades de PD&I%°,

Observou-se, contudo, que a internalizagdao dos mecanismos da Lei da Inovagao é recente, nao
havendo ainda maturidade institucional para sua operacionalizagdo. As parcerias e a
prestacao de servicos técnicos ndo se encontram estruturadas nos termos dos instrumentos
legais aplicaveis, e as entrevistas indicam reconhecimento da importancia de incentivos
financeiros a inovacdo, porém sem associacdo aos mecanismos previstos na legislacdo,
evidenciando lacuna de conhecimento e capacitacdo institucional.

A adocdo desses mecanismos tornaria o Serpro mais aderente as diretrizes da Portaria MCTI
n? 6.998/2023, que orienta a Estratégia Nacional de CT&I para 2023-2030, especialmente
guanto: (i) atracdo e fixacao de recursos humanos qualificados no Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagéo, a fim de reverter a perda de talentos nacionais''%; (ii) implementac3o
de programas e instrumentos para estimular a atracdo e a retencdo de talentos em areas

104 portaria MCTI n2 6.998/2023, Art. 22, § 12, inciso IV e VII.
105 CGEE, 2021, p. 23
106 portaria MCTI n? 6.998/2023, Art. 22, § 29, inciso IIl.
107 Art. 92 da Lei n? 10.973/2004 autoriza ICT publica a celebrar parcerias de PD&I com entidades publicas e privadas,
prevendo a concessdo de bolsa de estimulo a inovagdo a empregados envolvidos, sendo essa prestagdo caracterizada como
doacdo.
108 Art. 82 da Lei n2 10.973/2004 permite a ICT prestar servigos técnicos especializados, prevendo, em seu § 29, a retribuigdo
pecuniaria a empregados envolvidos, custeada exclusivamente com recursos arrecadados no ambito desses servigos.
109 Tais instrumentos destinam-se a formacdo, capacitagdo e agregacdo de especialistas, conforme previsto no art. 21-A da
Lei da Inovagao.
110 Conforme a Portaria MCTI n2 6.998/2023, Art. 22, § 19, inciso IlI.
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importantes para a inovacdo!!?; (iii) aumento dos investimentos empresariais em inovacdo!'?;
e (iv) integracdo entre variados instrumentos e mecanismos de fomento a inovacdo!!3.

111 CGEE, 2021, p. 29.
112 Conforme a Portaria MCTI n2 6.998/2023, Art. 29, § 29, inciso Il.
113 Conforme a Portaria MCTI n2 6.998/2023, Art. 29, § 29, inciso VII.
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7. FRAGILIDADES ESTRUTURAIS NA INSTITUCIONALIZACAO DOS
PROCESSOS E SISTEMAS DE PD&I

A questdo de auditoria 6 avaliou se os processos e sistemas de PD&I| do Serpro estdo
adequadamente institucionalizados, com capacidade de suportar, de forma padronizada e
sistematica, a gestdo das atividades de P&D desde sua concepcao.

A gestdo de PD&I envolve um conjunto de atividades que vai desde a identificacdo de
problemas tecnolégicos até o desenvolvimento e aplicacdo de solu¢des inovadoras, exigindo
processos formais capazes de registrar, acompanhar e avaliar essas iniciativas ao longo de seu
ciclo!'*, Nesse contexto, é fundamental que a organizacdo disponha de critérios técnicos que
permitam diferenciar atividades de P&D das demais atividades inovativas e da inovacao
enquanto resultado, distin¢do consolidada pelo Manual de Oslo!®.

Ademais, é particularmente relevante, no caso de empresas de tecnologia, diferenciar as
atividades de desenvolvimento de software que sdao P&D — envolvendo incerteza técnica e
busca de solugbes ainda ndo conhecidas — das atividades de desenvolvimento software
rotineiras ou finalisticas que utilizam conhecimentos e metodologias ja estabelecidas. Assim,
a adequada caracterizacdo da P&D depende da existéncia de processos estruturados e
sistematicos, bem como de sistemas informatizados!!® que assegurem o registro, a
rastreabilidade e a integracdo das informacgGes ao longo das diferentes areas envolvidas.
Nesse sentido, a analise concentrou-se na capacidade do Serpro de estruturar seus processos
e sistemas de forma a permitir a identificacdo, a caracterizacdo e o acompanhamento das
atividades de P&D de maneira consistente e integrada.

Informacédes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

7.1. Falta de processos que caracterizem a P&D desde a concepgao dos projetos

Verificou-se que o Serpro ndo dispde de processos operacionais formalizados capazes de
caracterizar e executar atividades de P&D desde a concepcdo dos projetos. Os processos
corporativos existentes, em sua maioria, concentram-se em aspectos estratégicos e de
governancga, ndao estabelecendo mecanismos operacionais para identificar, registrar e

114 Manual de Frascati, 2015, p. 44: "A P&D ¢ uma atividade formal a qual é executada sistematicamente. Nesse contexto,
'sistematico’ significa que a P&D é conduzida de forma planejada, com registros sobre o processo seguido e o resultado."
115 0 Manual de Oslo distingue atividades inovativas de inovagdo enquanto resultado. As primeiras abrangem atividades de
desenvolvimento, financeiras e comerciais voltadas a geragdo de inovagdo (OCDE, 2018, p. 20), enquanto a inovagao refere-
se a produto ou processo novo ou significativamente melhorado efetivamente introduzido ou implementado (OCDE, 2018,
p. 20). Nesse sentido, atividades inovativas e P&D representam potencial de inovagdo, que se concretiza apenas com sua
introdugdo bem-sucedida. O Decreto n2 5.798/2006 reforga essa distingdo ao diferenciar P&D (Art. 22, inciso 1) de inovagdo
enquanto resultado (Art. 29, inciso I).
116 Segundo o Manual de Oslo, as tecnologias digitais tém carater habilitador de uso geral e potencial de interligar diferentes
atividades e fungdes do negdcio, formando sistemas integrados sustentados por trocas estruturadas de dados entre areas e
unidades (OCDE, 2018, p. 118; 122).
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classificar, de forma sistematica, atividades de P&D interna e externall’. Por sua vez, o
processo mais diretamente relacionado a execucdo de iniciativas inovadoras esta orientado
ao desenvolvimento de produtos, ndo contemplando a caracteriza¢do de P&D!%,

Como consequéncia, a caracterizacdo da P&D ndo ocorre de forma sistematica desde a
concepgao das iniciativas, comprometendo a identificagao estruturada dessas atividades e sua
adequada documentacdo ao longo do ciclo de desenvolvimento.

No contexto do Serpro, verificou-se que parte das atividades de pesquisa é realizada por meio
de parcerias com terceiros, conforme evidenciado em entrevistas. Nesse cendrio, a eventual
terceirizacdo dessas atividades ndo elimina a necessidade de processos internos capazes de
identificar, registrar e documentar, desde a concepc¢do, as caracteristicas de pesquisa
associadas aos projetos!'®. A auséncia desses processos pode levar a subidentificacdo de
atividades de P&D, quando, na pratica, pode assumir responsabilidades técnicas e riscos
associados ao desenvolvimento tecnoldgico, inclusive em arranjos externos.

7.2 Falta de distingao entre P&D e outras atividades inovativas

Verificou-se que os processos e fluxos de inovagao do Serpro ndo estabelecem diferenciacao
clara entre atividades inovativas e atividades caracterizdveis como P&D!?°, Embora essa
distingdo apresente complexidade operacional no nivel das atividades, ela é vidvel e
necessaria no nivel de projeto. Contudo, os processos do Serpro ndao incorporam essa
diferenciagado, ndo permitindo distinguir, de forma sistematica, projetos que configuram P&D
daqueles que constituem apenas atividades de inovac¢do n3o relacionadas a P&D!%%,

Ademais, no contexto de empresas de desenvolvimento de software como o Serpro, a correta
caracterizacdao da PD&I apresenta as seguintes camadas adicionais de complexidade, que
devem ser consideradas:

(i) Atividades de manutencdo rotineiras em software nao constituem atividades inovativas
nem P&D'?%;

(i) Diversas atividades de suporte ao processo inovativo, como licenciamento de tecnologias,
integracdo de sistemas e customizacdo de software, sdo consideradas esforco inovativo,
mas n3o se enquadram como P&D'%3;

117 01.08 - Gerenciar Estratégia e Governanga de PD&I; 01.09 - Gerenciar Fomento e Cultura da PD&I; 01.03 - Gerenciar
Inovagdo de Negdcios.
118 01.03 - Gerenciar Inovagdo de Negdcios.
115 O Manual de Frascati (2015, pp. 132-133; 235) apresenta como boa pratica a separagdo explicita entre dispéndios
destinados a P&D externa e aqueles classificados como P&D interna, a fim de evitar dupla contabilizagdo. O manual também
exemplifica que, no caso de administragdes publicas, custos administrativos associados a prepara¢do e ao acompanhamento
de contratos de P&D externa podem ser tratados como despesa de P&D interna. Isso refor¢a a necessidade de tratamento
adequado e documentado dos dispéndios vinculados a pesquisa realizada por terceiros.
120 De acordo com o Manual de Frascati (OCDE, 2015, pp. 42-44.), para ser reconhecido como P&D, um projeto deve,
cumulativamente: (i) objetivar novas descobertas (inovagdo); (ii) ser baseado em conceitos e hipdteses originais e ndo
evidentes (criatividade); (iii) ser incerta quanto aos resultados; (iv) ser conduzida de forma planejada (sistematizagdo); e (v)
permitir transferibilidade ou reprodutibilidade, ndo podendo o resultado permanecer tacito (ou seja, apenas na posse dos
pesquisadores), devendo ser registrado de forma que outros possam reproduzi-lo (através de publicacbes, patentes ou
relatérios técnicos).
121 Corroborando esse aspecto, o Manual de Frascati (2015, p. 47) dispbe que n3o se deve confundir o desenvolvimento de
produtos com o desenvolvimento de P&D. No mesmo sentido, o Manual de Oslo (2018, p. 28) destaca que a inovagdo nem
sempre depende de P&D, podendo resultar da aplicagdo ou difusdo de tecnologias e praticas ja existentes.
122 OCDE, Manual de Oslo, 2018, pp. 79 e 90; OCDE, Manual de Frascati, 2015, p. 62.
123 OCDE, Manual de Oslo, 2018, pp. 87-90; OCDE, Manual de Frascati, 2015, p. 62.
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(iii) Desenvolvimento de software novo ou aprimorado configura atividade inovativa, mas sua
classificagdo como P&D requer incerteza tecnoldgica ou avanco cientifico?4.

(iv) A P&D que tem o software como dominio de estudo e a P&D que tem o software como
ferramenta requerem distingdo, para um direcionamento estratégico eficaz e para a
correta utilizagdo de incentivos fiscais?.

(v) A P&D em arranjos contratuais apresenta implicacdes fiscais e contdbeis distintas
conforme o nivel de responsabilidade, risco e incerteza técnica assumido pela empresa’?®.

Diante dessa complexidade, a auséncia de critérios estruturados para operacionalizar essa
distingdo compromete a aplicacdo consistente dos referenciais técnicos no nivel de projeto,
dificultando a caracterizacdo adequada das iniciativas e seu enquadramento conforme as
modalidades de P&D.

7.3 Sistema de gestao de PD&I ndo esta institucionalizado como ferramenta corporativa

Segundo o Manual de Oslo, as tecnologias digitais tém carater habilitador de uso geral e
potencial de interligar diferentes atividades e fun¢des do negdcio, formando sistemas
integrados sustentados por trocas estruturadas de dados entre dreas e unidades'?’. No
mesmo sentido, o COSO ICIF'%8 estabelece que a tecnologia funciona como suporte critico aos
objetivos organizacionais, ao possibilitar o processamento de grandes volumes de dados, sua
transformacdo em informac3o Util e sua disseminagdo para subsidiar decisdes!?.

Dessa forma, buscou-se avaliar se o Serpro dispde de sistema informatizado institucionalizado
como ferramenta corporativa para a gestdo integrada do ciclo de PD&I, capaz de suportar o
registro sistematico das iniciativas desde a concepcao até as entregas finais.

No Serpro, contudo, verificou-se que o sistema InovaStudio, concebido para apoiar o
gerenciamento de iniciativas de inovacdo, ndo estd adequadamente institucionalizado como
solucdo corporativa para gestdo de PD&I. Embora voltado ao gerenciamento de projetos de
inovacdo, o sistema foi desenvolvido com fungdes orientadas as necessidades especificas da
inovacdo de produto, restringindo seu escopo e dificultando sua adoc¢do por areas que
executam outras tipologias de inovacao.

Essa limitacdo reflete-se na auséncia de obrigatoriedade de uso do sistema, que é percebido
como ferramenta dispensavel. As iniciativas sdo frequentemente registradas de forma
paralela e consolidadas por meio de planilhas, o que compromete a rastreabilidade das acoes
e 0 acompanhamento sistematico dos projetos.

Nesse contexto, avalia-se que o Serpro carece de um sistema informatizado de gestdo de PD&l
efetivamente institucionalizado como ferramenta corporativa.

124 OCDE, Manual de Oslo, 2018, p. 95; IBGE, PINTEC 2017, 2020, p. 13.
125 Esse aspecto foi avaliado de forma mais aprofundada no Achado 5.
126 Quando o Serpro assume responsabilidade, risco e incerteza técnica sobre parte do objeto de um contrato (seja de
fornecimento, parceria ou colaboragdo), essa parte pode ser elegivel a financiamento de P&D e dedugdes fiscais, com reflexos
no registro e controle contabil dessas atividades. Esse aspecto foi tratado de forma mais aprofundada no Achado 5.
127 OCDE, 2018, p. 118; 122.
128 COMMITTEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY COMMISSION. Internal Control - Integrated
Framework. 22 ed. Durham: COSO, 2013.
129 COSO, 2013, p. 25.
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RECOMENDACOES

1 — Estabelecer formalmente modelo operacional para utilizagdo dos instrumentos de
contratacao de inovagao (CPSI e Etec), incluindo fluxos, procedimentos, documentos-modelo
e critérios objetivos para selecdo do instrumento mais adequados a cada demanda,
considerando aspectos como grau de incerteza tecnoldgica, requisitos de habilitacdo e
estratégias de propriedade intelectual.

Achadon®1

2 — Prever, no RPON, mecanismo formal e sistematico para demonstracdao, registro e
motivacdo individualizada, em cada contratacdo fundamentada no art. 28, §39, inciso I, da Lei
n? 13.303/2016, da inviabilidade de competicdo exigida pelo referido dispositivo legal.

Achadon®1

3 — Revisar o Regulamento de Parcerias em Oportunidades de Negdcio (RPON) para adequa-
lo aos pressupostos do art. 28, §39, inciso Il, da Lei n? 13.303/2016, especialmente quanto a
delimitagao conceitual entre (i) inviabilidade de competigdo prevista no dispositivo legal; e (ii)
inviabilidade relacionada ao proéprio fluxo competitivo de selecdo disciplinado pelo
regulamento; de modo a conferir maior clareza normativa aos pressupostos juridicos
aplicaveis as contrata¢des fundamentadas nesse dispositivo.

Achadon®1

4 — Normatizar a aplicagdo de dispositivos especificos da Lei n? 10.973/2004 relativos a
transferéncia de tecnologia e a reparticao de ganhos econ6micos, de forma compativel com
o nivel de maturidade institucional, incluindo: (i) critérios para publicacdo de extrato de oferta
tecnoldgica e sua dispensa (art. 62, §§ 12 e 12-A); e (ii) a participacdo minima dos criadores
nos ganhos econ6micos (art. 13).

Achadon® 2

5 — Consolidar, nos instrumentos normativos e na estrutura organizacional, as competéncias
estratégicas e decisdrias do Nucleo de Inovagdo Tecnoldgica (NIT), assegurando sua atuacdo
como instancia responsavel por avaliar, direcionar e monitorar a politica de inovacao,
incluindo a regulamentacdo das competéncias previstas no art. 16, incisos I, V e VI, da Lei n2
10.973/2004.

Achadon® 2

6 — Aprimorar e manter atualizado o portal de Inovac¢do Aberta do Serpro, de modo a ampliar
sua efetividade como instrumento de interacdo com o ecossistema de inovacdo, mediante
divulgacdo estruturada de oportunidades relacionadas a inovag¢dao segmentadas por
modalidade de contratacdo, observando boas praticas identificadas no programa “Conexdes
para Inovacao” da Petrobras.

Achadon® 3
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7 — Aprimorar documentos constitutivos, normativos e politicas internas relacionados ao
Laboratodrio de Inovagdo do Serpro, em alinhamento aos arts. 44 e 45 da Lei n2 14.129/2021 e
ao art. 42 da Lei n2 10.973/2004, de modo a assegurar maior conformidade legal e seguranca
juridica as iniciativas de compartilhamento de infraestrutura e interagdo com terceiros no
contexto da inovagao.

Achado n® 3

8 — Estruturar modelo de mensuragao e gestao da inovagdo com base em critérios usuais de
mercado, como o Manual de Oslo e a PINTEC, contemplando a definigdo de indicadores de
intensidade e o estabelecimento de indicadores, metas e mecanismos de monitoramento que
assegurem gestao equilibrada entre as tipologias de inovacdo de produto e de processo.

Achadon® 4

9 — Instituir e operacionalizar modelo de gestdao da inovagdo baseado em risco tecnoldgico e
maturidade tecnoldgica (TRL), incluindo: (i) definicdo normativa desses conceitos nos
instrumentos de governanga; (ii) utilizagdo do TRL como critério ativo nos processos de
priorizagdao, selecdo e acompanhamento de projetos e na escolha dos instrumentos de
contratacdo mais adequados; e (iii) adocdo de abordagens diferenciadas para projetos de
maior incerteza tecnoldgica, complementares ao modelo Stage-Gate.

Achadon® 4

10 — Estabelecer, nas orientacdes internas e instrumentos de contratacdo e parceria, critérios
para caracterizacdo de P&D conforme a Lei do Bem, contemplando a classificacdo de
dispéndios com terceiros por tipo de contratado e natureza das atividades, bem como a
definicdo e o registro da contribuicdo de cada parte, da alocagdo de riscos técnico-cientificos
e da segregacao das atividades de P&D executadas.

Achado n®5

11 — Formalizar critérios para identificacdo de P&D prdpria ao fornecer servigos para érgaos
publicos, reconhecendo que o Serpro pode assumir responsabilidade por risco técnico-
cientifico além do escopo originalmente pactuado, abarcando: mecanismos de gestao
contratual para andlise estruturada de escopo original e desenvolvimentos adicionais
voluntarios; documentacdo obrigatdria de decisOes de investimento em P&D estratégica que
excedem contrato original; segregacdo contabil e gerencial desses desenvolvimentos como
P&D propria elegivel a Lei do Bem.

Achadon®5

12 — Implementar, em sistema corporativo de gestdo de PD&I ou em painel de informacdes,
maodulo que identifique, consolide e registre, de forma auditavel, os dispéndios elegiveis a Lei
do Bem, contemplando: (i) a vinculacdo entre projetos e respectivos dispéndios elegiveis
desde a sua concepcdo; (ii) a distingdo entre P&D em software e P&D com software, com
identificacdo do dominio tecnolégico predominante; (iii) a identificacdo dos dispéndios
elegiveis em contratos, considerando o tipo de fornecedor, a titularidade do risco técnico-
cientifico e o objeto contratado; e (iv) a geragdo automatizada das informagdes para o
FORMP&D.
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Achadon®5

13 — Instituir programa de capacitacao sobre a Lei da Inovacdo, com foco nos mecanismos de
incentivo previstos nos arts. 32, 82 e 99, abrangendo requisitos legais, instrumentos do
Capitulo V do Decreto n2 9.283/2018 e diretrizes para sua aplica¢do alinhada a estratégia do
Serpro.

Achadosn®3e6

14 — Reestruturar os processos de PD&I para estabelecer: (i) critérios técnicos objetivos,
alinhados as referéncias de mercado, para caracterizagdo de P&D, com diferenciagao entre
pesquisa bdsica, pesquisa aplicada, desenvolvimento experimental e demais atividades
inovativas; (ii) mecanismos de captura proativa dessas caracteristicas desde a concepgao dos
projetos; e (iii) fluxo sistemadtico de identificacdo e qualificacdo de projetos em toda a
organizacgao.

Achadosn°5e7

15 — Implementar solugdo informatizada para apoiar a gestdo dos projetos de PD&lI, baseada
em sistema Unico ou em painel corporativo de informacdes, que funcione para registro,
acompanhamento e suporte a mobilizacdo de recursos financeiros e nao financeiros para
execucgao dos projetos, de modo a incentivar o registro das iniciativas e apoiar a tomada de
decisdo em ambito estratégico, assegurando sua utilizacdo obrigatdria em toda a organizacao.

Achadon®7
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CONCLUSAO

De forma geral, verificou-se que o Serpro apresenta trajetdria de evolugao institucional em
inovacao, evidenciada pela formalizagdo de Politica de Inovagdo, pela instituicdo de Nucleo de
Inovagdo Tecnoldgica, pela utilizagdo de mecanismos de inovagdo aberta, pela participagao
em redes colaborativas e pela realizacdo de a¢des de capacitacdo e fomento a cultura de
inovacdo. Também foram identificados esfor¢os voltados a ampliagdo da atuagao institucional
em PD&I, bem como a adequacao a legislagdo concernente ao tema.

Informacédes suprimidas por solicitacéo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

Em relacdo a Questdo de Auditoria 2 — “O Serpro dispée de mecanismos para estimular o
intercdmbio cientifico e tecnolégico de inovacdo, especialmente nas areas de relevante
interesse do Estado?” — verificou-se que a entidade dispde de mecanismos adequados de
cooperac¢ao e interagdo com o ecossistema de inovacao, incluindo iniciativas de inovagao
aberta, participacdo em redes e ambientes colaborativos, estruturacdo de laboratério de
inovacdo e celebracdo de parcerias voltadas a pesquisa, desenvolvimento e inovacao.
Informacbes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

Quanto a Questdo de Auditoria 3 — “Qual a correlagao entre os investimentos em PD&I do
Serpro, seu faturamento e os fatores que podem impactar sua ampliacdo?” — Informacées
suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na forma da Lei
n?12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012
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Informacdes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

No que se refere a Questdao de Auditoria 5 — “As campanhas de capacitacao e praticas de
governanca relacionadas a inovagdo estimulam a participagao ativa dos colaboradores no
ambiente de PD&I?” — verificou-se que o Serpro desenvolve iniciativas consistentes de
capacitacdo e fomento a cultura de inovacdo, alinhadas as diretrizes nacionais de ciéncia,
tecnologia einovacdo. A entidade promove acdes de formacdo em temas relacionados a PD&,
participa de redes e ambientes colaborativos e realiza iniciativas de reconhecimento
relacionadas a inovacdo. Identificou-se, contudo, oportunidade de aprimoramento
relacionada a avaliacdo e eventual estruturacdo de mecanismos de estimulo pecuniario
previstos na Lei de Inovagado.

Em relacdo a Questdo de Auditoria 6 — “O processo de PD&I| estda plenamente
institucionalizado e suportado por sistemas informatizados?” — Informacdées suprimidas por

solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na forma da Lei n® 12.527/2011
e do Decreto n? 7.724/2012

Informacdes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

Ndo obstante as fragilidades identificadas, ressalta-se como aspecto positivo a postura
colaborativa adotada pelo Serpro ao longo dos trabalhos. Em diversos pontos, a entidade
reconheceu as oportunidades de aprimoramento apontadas pela equipe de auditoria e
informou a adoc¢do ou planejamento de medidas corretivas.

Espera-se que a implementacdo das recomendacdes propostas contribua para o
fortalecimento da governanga, da institucionalizagao e da maturidade organizacional de PD&I
no Serpro, incluindo o aprimoramento da seguranca juridica das contratagdes associadas a
inovacdo, a consolidacdo de mecanismos corporativos de gestdo integrada de PD&I, o
fortalecimento da rastreabilidade e da confiabilidade das informacdes relacionadas aos
investimentos em inovacao, o aperfeicoamento da gestdo do risco tecnoldgico e a ampliacao
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da utilizacdo estratégica dos instrumentos previstos no marco legal de inovacdo e na Lei do
Bem. Espera-se, ainda, que as medidas recomendadas contribuam para o fortalecimento da
capacidade institucional do Serpro de desenvolver, contratar, acompanhar e operacionalizar
iniciativas inovadoras alinhadas as necessidades do Estado brasileiro.
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ANEXOS

| — MANIFESTACAO DA UNIDADE AUDITADA E ANALISE DA EQUIPE DE
AUDITORIA

Achadon?1
Manifestagao da unidade auditada
Item 1.1:

Manifestamos concordancia com a recomendacdo apresentada, ressaltando que a utilizacao
de instrumentos voltados a contratacdo publica de inovacdo ja encontra amparo e previsao
expressa no Regulamento Interno de Licitacdes e Contratos (RILC) do SERPRO (aprovado pelo
Conselho de Administragdo do SERPRO por meio da Deliberagdo CA-008/2024) e na Norma DI
001, versao 01. O normativo prevé genericamente tais contratacdes em seu Art. 192, § 19, e
regulamenta especificamente os institutos da Encomenda Tecnoldgica (Etec) no Art. 59 e do
Contrato Publico de Solucdo Inovadora (CPSI) nos Arts. 60 e 61. A Norma DI 001, versdo 01,
gue dispOe sobre a Governanca para Relacionamento com Instituicbes de Ciéncia e
Tecnologia, dispGe sobre tais instrumentos em itens como o 3, 0 4.2.1.2.2. a 4.2.1.4, entre
outros.

Em continuidade as ac¢des de aprimoramento institucional, o SERPRO esta promovendo a
estruturacdo do modelo operacional para integrar e regulamentar esses fluxos as
especificidades do Marco Legal de Inovagdo. Esse esfor¢o é coordenado por meio de uma
agenda conjunta permanente ja estabelecida entre as areas de Contratacdo, Inovagcao em
Negdcios, Juridico e o Nucleo de Inovacdo Tecnoldgica (NIT), assegurando a convergéncia de
competéncias técnicas, curadoria tecnoldgica e a seguranca juridica indispensaveis para a
viabilizacdo de solugdes disruptivas.

Adicionalmente, em estrito cumprimento ao disposto no Art. 12, § 52 e no Art. 153 do RILC —
gue determinam a edi¢cdo de normativos internos e manuais para detalhar e uniformizar os
procedimentos de contratacdo —, informamos que a drea de Gestdo de Processos do SERPRO
atuara diretamente no projeto. Essa area contribuird na modelagem e construgdo do rito
processual, na definicdo clara de papéis e responsabilidades, e no desenho dos fluxos de
trabalho que subsidiardo os novos normativos internos.

Por fim, solicitamos formalmente o prazo até 30/12/2026 para a conclusdo, formalizagdo e
implementacdo do modelo operacional dos instrumentos de CPSI e Etec. A entrega final
contemplara o mapeamento completo de fluxos, a padronizacdo de procedimentos, a
instituicdo de matrizes de responsabilidade, a disponibilizacdo de documentos-modelo, além
da definicdo de critérios objetivos de selecdo fundamentados no grau de incerteza
tecnoldgica, requisitos especificos de habilitacdo e diretrizes estratégicas de propriedade
intelectual.
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Item 1.2:

Importante destacar que o Regulamento de Parcerias em Oportunidades de Negdcio do
SERPRO (RPON) constitui instrumento normativo em constante aperfeicoamento, sendo
continuamente aprimorado a partir das experiéncias praticas obtidas na condugdao das
parcerias realizadas pelo SERPRO, bem como das contribui¢des oriundas dos 6rgaos de
controle e de governanga.

Nesse contexto, em atencdo as Recomendacdes 2 e 3 formuladas pela CGU, a SUNIN reforca
seu compromisso institucional de promover, no ambito da revisdo evolutiva do RPON prevista
para o presente exercicio, aprimoramentos voltados ao fortalecimento da seguranca juridica,
da transparéncia e da motivacdo dos processos de parceria fundamentados no art. 28, §39,
inciso I, da Lei n? 13.303/2016.

Os aprimoramentos pretendidos buscardao estabelecer de forma mais objetiva e
sistematizada:

a) mecanismos formais para demonstracdo, registro e motivacdo individualizada da
inviabilidade de competicdo exigida pelo art. 28, §32, inciso Il, da Lei n? 13.303/2016,
observadas as especificidades de cada oportunidade de negdcio e os elementos concretos que
fundamentem a contratacdo; e

b) maior delimitacdo conceitual entre: (i) a inviabilidade de competicdo como pressuposto
juridico excepcional previsto na Lei das Estatais para viabilizacdo da contratacdo; e (ii) a
inviabilidade ou limitacdo concorrencial relacionada as particularidades do fluxo competitivo
disciplinado no RPON, vinculada as caracteristicas negociais, estratégicas, tecnoldgicas ou
mercadoldgicas de cada oportunidade.

O objetivo das medidas é conferir maior clareza normativa e uniformidade interpretativa aos
procedimentos conduzidos no ambito do RPON, reforcando a aderéncia do regulamento aos
pressupostos legais aplicaveis, sem prejuizo da necessaria flexibilidade operacional inerente
as parcerias estratégicas e oportunidades de negdcio desenvolvidas pelo SERPRO.

Analise da equipe de auditoria

A manifesta¢do do Serpro demonstra compreensao de que o achado aponta a necessidade de
maior formalizacdo e detalhamento dos procedimentos aplicaveis as contratacdes de

inovacdo. A recomendacdo foi acolhida pela entidade, e a CGU acompanhara a
implementacdo das providéncias correspondentes.

Achado n? 2
Manifestagao da unidade auditada

Item 2.1:
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Manifestamos concordancia com a recomendagao de incluir formalmente a caracterizagao do
Serpro como Instituicdo de Ciéncia e Tecnologia (ICT) em seu Estatuto Social, sugerindo a
substituicdo da redacdo imperativa original por uma recomendacdo de boa pratica para
superar restricdes formais em editais especificos de fomento.

Cabe destacar que ja realizamos a inclusdao do CNAE 72.10-0-00 (Pesquisa e desenvolvimento
experimental em ciéncias fisicas e naturais) uma medida de cardter estritamente interno e ja
aprovada pela Diretoria por ndao gerar impactos externos, o que de imediato viabiliza a
captacao de recursos para projetos de inovac¢do e assegura o alinhamento com a Politica de
Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagao (PD&I) da empresa.

Contudo, a alteracdo estatutaria em uma empresa publica federal exige estudos técnicos
detalhados e aprovacdo obrigatéria da Secretaria de Coordenacdo e Governanca das
Empresas Estatais (SEST), configurando um rito complexo e exdgeno a governanca direta da
companhia. Diante disso, a matéria serd novamente pautada na Diretoria Executiva (DIREX) e,
considerando a necessidade de manifestacdo dessas instancias governamentais superiores,
solicitamos a concessdao do prazo de até 12 (doze) meses para avaliacdo da alteracdo
estatutdria recomendada.

Registre-se que, conforme exposto na reunido referente ao Relatério Preliminar de Auditoria
n2 1.728.652, realizada em 03/06/2026, e o pontuado no item 2.1 do referido relatério, trata-
se de iniciativa a ser adotada a titulo de conveniéncia, com o intuito de ampliar e facilitar o
acesso a mecanismos de financiamento, fortalecendo a atuagdo do Serpro como ICT publica.

Ademais, a eventual auséncia de modificacdo estatutdria em nada impacta a caracterizacao
do Serpro como ICT publica, uma vez que tal modificacdo ndo constitui requisito legal para
esse enquadramento.

Item 2.2:

Manifestamos concordancia com a recomendacdo de normatizacao dos dispositivos da Lei de
Inovagdo (Lei n? 10.973/2004).

Esclarecemos que a Superintendéncia Juridica ja estd conduzindo os estudos técnicos e
juridicos sobre o tema pois, ainda que as politicas internas demonstrem que o Serpro estd
institucionalmente orientado a inovacdo, é necessaria a avaliacdo de compatibilizacdo com os
demais instrumentos internos da empresa.

Complexidade Juridica: Analise detalhada sobre os impactos da reparticdo de ganhos
econdmicos (Art. 13), inclusive nos contratos de trabalho dos pesquisadores, demandando

analise minuciosa para mitigar riscos juridicos.

Prazo Solicitado: Indicacdo de que a avaliagcdo e a minuta da norma serao concluidas em até 6
meses, com a solicitacdo formal de prorrogacdo do prazo de entrega para 30/01/2027.

Item 2.3:
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Manifestamos concordancia com a recomendacdo. Informamos adicionalmente, que as
competéncias ligadas a Pl estdo descritas na atual Politica de Gestdo e Governanca da
Propriedade Intelectual, que prevé um modelo compartilhado de gestdo. Com a criacdo do
Nucleo de Inovacdo Tecnoldgica (NIT SERPRO), as atribuicGes das areas estdo sendo
redefinidas nos processos internos, para delimitar com precisdo os papéis das partes
envolvidas no tema, destacando-se que a nova Politica de Propriedade Intelectual (PI) ja se
encontra em fase de revisao.

Diante dessa transi¢do, solicita-se prazo até 30/12/2026 para reestruturar e consolidar, nos
instrumentos normativos e na estrutura organizacional, as competéncias estratégicas e
decisorias do NIT. Esse periodo viabilizara a regulamentacdao das competéncias previstas no
art. 16, incisos I, V e VI, da Lei n2 10.973/2004, assegurando que o nucleo atue plenamente
na avalia¢do, direcionamento e monitoramento da politica de inovac¢do da empresa.

Analise da equipe de auditoria

A manifestacdo do Serpro demonstra compreensdo de que o achado aponta a necessidade de
normatizagao interna mais consistente dos dispositivos da Lei de Inovagao, em articulagao
com os demais instrumentos da empresa.

Quanto a alteragdo do Estatuto Social, trata-se de oportunidade de aprimoramento
complementar que ndao impacta a caracterizacdo da empresa como ICT, objeto da presente
avaliagdo. Assim, em razao do escopo do trabalho e considerando o pontuado pelo Serpro em
sua manifestacao final, ndo se verificou a necessidade de expedir recomendag¢ao imperativa
para essa questdo especifica no Relatdrio Final.

No mais, a manifestacao foi acolhida, e a implementacdo das demais providéncias sera
acompanhada pela CGU.

Achadon?3
Manifesta¢ao da unidade auditada
Item 3.1:

O Serpro ja conta com uma iniciativa consolidada de aproxima¢cdao com o ecossistema de
tecnologia e inovacdao por meio do portal Serpro Ventures. Essa plataforma possui um foco
estratégico voltado a geracdo de negécios, conectando startups, empresas e Instituicoes
Cientificas, Tecnoldgicas e de Inovacdo (ICTs) a maior infraestrutura de tecnologia publica do
pais, além de atuar ativamente na pré-qualificacdo de parceiros para chamamentos publicos.

Com o objetivo de ampliar a efetividade da interacdo com o ecossistema e estruturar a
divulgacdo de oportunidades de forma moderna observando as melhores praticas do
mercado, como as consagradas pelo programa "Conexdes para Inovacdo" da Petrobras, o
Serpro estd expandindo sua presenca digital com novas frentes dedicadas:
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Portal do NIT e Hub Minas: Estas novas estruturas digitais estdo em fase final de criacdo e
desenvolvimento técnico.

Elas funcionardo como ambientes dinamicos para aproximar startups, ICTs, universidades e
parceiros privados das demandas de inovagao do Serpro.

Previsdao de Langamento: O langamento oficial destas frentes esta programado para o dia
30/09/2026, integrando-se diretamente a estrutura de paginas oficiais do Serpro.

Item 3.2:

Manifestamos concordancia com a recomendacdo. Informamos abaixo as acdes que estdo em
andamento, consideramos que a sugestdo ja estd atendida e seguiremos aprimorando os
acordos e estrutura do laboratério de inovacao.

O Hub Minas de Inovacdao do Serpro, sediado em Belo Horizonte, consolida-se como a
materializacdo pratica de uma estratégia de governanca em rede. O espac¢o atua ativamente
na formalizagcdo de aliancgas estratégicas e no fomento ao trabalho colaborativo entre entes
publicos, startups e instituicdes de ensino e pesquisa, com destaque para o Instituto Federal
de Minas Gerais (IFMG) e a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).

Essa articulagdo cumpre diretamente importantes diretrizes legais de fomento a inovacao:

¢ Colaboracao interinstitucional e com a sociedade, conforme previsto no artigo 45, inciso |,
da Lein? 14.129/2021 (Lei do Governo Digital);

e Utilizagcdo compartilhada de instalagdes por organizacdes publicas e privadas, em
consonancia com o artigo 42, inciso Il, da Lei n2 10.973/2004 (Lei de Inovagdo).

Como pilar de sustentacdo dessa estratégia, o site oficial do Hub Minas de Inovag¢ao atuara
como o canal centralizador de comunicagdo. A plataforma digital trara informacdes
detalhadas sobre projetos, editais e parcerias, garantindo total transparéncia e promovendo
0 acesso publico as a¢des do ecossistema.

Iniciativas Consolidadas em 2026

A maturidade desse ecossistema integrado é comprovada por marcos e resultados concretos
alcancados ao longo do ano de 2026:

1. Encontro do Ecossistema Hub Minas de Inovagdo (19 de margo de 2026)

O evento marcou a consolidacdo da presenca fisica e légica do IFMG no Hub Minas. A parceria
viabilizou a atuacdo conjunta do Centro de Exceléncia em Inteligéncia Artificial (CEIA), do
CEIPArte e do Parque Tecnolégico do IFMG dentro das instalagdes do Serpro, impulsionando
o co-desenvolvimento de solu¢Ges tecnoldgicas de alto impacto social.

2. Debates sobre Inteligéncia Artificial no Setor Publico (Margo de 2026)

Realizacdo de painéis e workshops técnicos que reuniram pesquisadores e docentes de
universidades federais de destaque (como a UFOP e a UFMG). O foco esteve direcionado para
a aplicagdo pratica de Inteligéncia Artificial em politicas publicas, além de discussGes
aprofundadas sobre a governanca ética e segura de dados sob custédia do Estado.

3. Ocupacao Fisica e Logica Compartilhada
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Alianca Estratégica com o IFMG: Encontra-se em avaliacdo pelo juridico do Serpro e
Procuradoria Feral para formalizacdo o acordo de cooperacdo que estruturara o uso
compartilhado do Hub com a rede de parques tecnolégicos distribuidos do IFMG. A parceria
viabilizara programas de incubacdo conjunta, atividades colaborativas de pesquisa e
desenvolvimento (P&D) e novas frentes de cooperacdo. A assinatura oficial do instrumento
juridico esta prevista para até 30 de setembro de 2026.

Informamos que novas parcerias e acordos devem ser realizado para uso e compartilhamento
do espaco, sempre respeitando os normativos e formalizacGes necessarias.

NIT atualizard seu regimento interno para prever expressamente os requisitos de acesso de
terceiros a infraestrutura do Serpro, incluindo regras claras para seu uso e valoracdo de
contrapartidas ndo financeiras. Solicitamos prazo até 30/09/2026 para realizar essa
adequacgdo na norma.

Analise da equipe de auditoria

A manifestacdo do Serpro demonstra compreensao da necessidade de aperfeicoamento do
seu portal eletrénico de inovacdo e da atualizacdo dos documentos e politicas relacionados
ao Laboratério de Inovacdo, de modo a fortalecer a seguranca juridica das iniciativas. A
manifestacdo foi acolhida, e a CGU acompanhard a implementacdo das providéncias
correspondentes.

Achadon24
Manifestagao da unidade auditada
Item 4.1:

Manifestamos concordancia com a recomendag¢do. Estamos continuamente buscando
desenvolver e aprimorar o modelo de mensuragao e gestao da inovacao.

Fundamentado nas diretrizes internacionais do Manual de Oslo (OCDE) e nos parametros
nacionais da PINTEC (IBGE), o modelo proposto estabelece um equilibrio estratégico entre as
inovacoes de produto e de processo. Para isso, o arcabouco conceitual define indicadores de
intensidade (como investimentos em P&D sobre a receita liquida e alocacdo de pessoal
qualificado) e métricas de resultado especificas, incluindo o indice de vitalidade para novos
produtos e ganhos de eficiéncia operacional e reducdo de custos para novos processos.

A viabilizacado pratica do modelo é estruturada em um cronograma de fases consecutivas, que
abrangem desde o diagndstico inicial e modelagem de metas até testes piloto e aimplantacao
plena com operacao assistida. A governanca do sistema serd assegurada por mecanismos
continuos de monitoramento, tais como ritos de revisao trimestral com o comité executivo,
painéis de Business Intelligence (BI) em tempo real e auditorias anuais para garantir a
aderéncia continua aos padrdes de mercado.
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Diante da complexidade de integrar os sistemas de dados internos e parametrizar indicadores
robustos que reflitam com precisdao os esforcos inovadores — assegurando que a iniciativa se
consolide como uma ferramenta de governanca efetiva —, solicitamos formalmente a
prorrogacdo do prazo final de entrega desta recomendacdo para dezembro de 2026.

Item 4.2:
Manifestamos concordancia com a recomendacao.

Conforme apresentado em Reunido da Diretoria Executiva de 02 de junho de 2026, encontra-
se em fase de implementagao o Comité Estratégico de PD&I. Esse comité sera uma instancia
colegiada de carater estratégico, permanente, consultivo e deliberativo com a finalidade de
priorizar e viabilizar a realizagdo de proposicao de diretrizes para as atividades de PD&l,
propriedade intelectual e transferéncia de tecnologia. Tera a responsabilidade pelo
acompanhamento e assessoramento das a¢des sobre os temas de Governanga da Inovagao e
Projetos de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagao (PD&lI).

Entre os critérios que serdao avaliados pelo Comité Estratégico para apreciacao e priorizacao
das propostas de PD&I estdo o Technology Readiness Level (TRL). Entendemos que atendera
ao estipulado em (ii). Entendemos também que a prépria implantacdo do Comité Estratégico
de PD&I serd a abordagem complementar recomendada em (iii). Com relagao ao item (i),
solicitamos prazo para a atendimento até 30/11/2026.

Analise da equipe de auditoria

A manifestacdo do Serpro demonstra compreensdo da necessidade de aprimorar a
mensuracdo da inova¢do, com adoc¢do de indicadores mais aderentes as referéncias de
mercado e maior consisténcia metodoldgica na avaliagdo dos investimentos em PD&I, bem
como da incorporacdo de critérios de risco tecnolégico e maturidade tecnoldgica (TRL) a
governanca da inovacdo. A manifestac¢do foi acolhida, e a CGU acompanhara aimplementacao
das providéncias correspondentes.

Achado n?25
Manifesta¢ao da unidade auditada

Item 5.1 (processos):
Manifestamos concordancia com a recomendacao.

Compreendemos a importancia critica de alinhar nossos processos aos requisitos da Lei n?
11.196/2005 (Lei do Bem) e do Decreto n? 5.798/2006, reconhecendo que a formalizacdo de
critérios claros é indispensdvel para blindar nossas operagdes contra riscos fiscais,
operacionais e regulatérios, assegurando a conformidade e a seguranca juridica de nossas
parcerias.

Atualmente, o Nucleo de Inovacdo Tecnoldgica (NIT) estd em fase ativa de mapeamento dos
cenarios internos e de definigdo de critérios objetivos para sanar as dificuldades historicas na
caracterizacdo precisa das atividades de P&D. Este diagndstico técnico em andamento servira
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como base empirica fundamental para justificar a urgéncia e a necessidade das novas
diretrizes, permitindo a elaboracdo de um plano de acdo robusto e direcionado para tratar as
deficiéncias identificadas e estruturar os novos fluxos de governanga. Algumas acdes da
primeira versao do plano ja se encontram em andamento, como contratagdo de capacitagao
para empregados sobre a Lei do Bem, adaptacdo de sistemas corporativos para substituir a
utilizacdo de planilhas, construcdo de IA conversacional para apoiar os gestores no
entendimento sobre Lei do Bem, criacdo de documentacdo de apoio, entre outras.

Para a consolidacdo dessas medidas, estabelecemos o prazo limite de Abril de 2027 para a
conclusdo da revisao de nossos normativos internos, bem como para a execuc¢do dos ajustes
necessarios em nossos processos e sistemas de informacao. Ressaltamos, contudo, que este
cronograma poderd ser estendido e repactuado caso o resultado do mapeamento técnico
atualmente conduzido pelo NIT aponte complexidades sistémicas adicionais que demandem
um prazo maior para sua completa e segura integracao.

Item 5.2 (orientagdes internas e instrumentos de contratagao):
Manifestamos concordancia com a recomendacao.

Concordamos com a necessidade de aprimorar os mecanismos de controle e governanga
relacionados aos projetos de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D). Compreendemos que,
durante a prestacao de servicos a 6rgaos publicos, a empresa pode assumir riscos técnico-
cientificos que extrapolam o escopo contratual original, caracterizando um esforco de
inovacdo tecnoldgica préprio e voluntario.

Tendo em vista que o atendimento a esta recomendac¢ao envolve a articulagdo de diversas
areas da empresa e apresenta certa complexidade de implementacao e definicdo preliminar
das diretrizes aplicaveis, com diagndstico do cendrio atual e perspectivas de evolugao,
solicitamos o prazo até 30/12/2026 para uma avaliacdo aprofundada do cenario atual.

Ao término desse periodo de avaliagdo, a administracdo compromete-se a apresentar um
plano estruturado contendo os ajustes necessdarios nos processos internos. Essa abordagem
em etapas é fundamental para garantir a seguranca juridica, a viabilidade operacional das
mudancgas e a correta fruicdo dos incentivos fiscais da Lei do Bem (Lei n2 11.196/2005).

Itens 5.1 e 5.2 (sistemas informatizados):

Manifestamos concordancia com a recomendacdo da implantacdo de gestdo dos projetos de
PD&I em sistemas corporativos, contudo, como exposto em reunido preliminar, o
direcionamento que ja se encontra em andamento esta estruturado na adequacdo de varios
sistemas corporativos de forma a intervir o minimo possivel nos processos ja estabelecidos
pelas equipes.

A integracdo das informacdes dos varios sistemas sera em nivel de dados, persistidos na
estrutura do Lago de Dados corporativo. Painéis construidos a partir desse Lago permitirdo ao
Serpro ter as informacgdes necessarias para acompanhamento dos projetos de PD&I.

Essa estruturacdo reduzird drasticamente o esforco manual, a duplicacdo de informacdes e
mitigara erros, estabelecendo uma governanga mais robusta, transparente e com seguranga
juridica para as iniciativas de inovacdo, otimizando o aproveitamento dos incentivos fiscais da
empresa.
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Sugerimos, portanto, a alteracdo da redacdo para que a solucao de gestao de projetos de PD&I
ndo seja vinculada a uma forma especifica de implementacdo, podendo ocorrer em sistema
Unico ou por meio da consolidacdo de informacdes.

Tendo em vista que o atendimento a esta recomendacdo envolve a articulacdo de diversas
areas da empresa e apresenta complexidades de implementacdo, solicitamos o prazo até
28/02/2027 para consolidagdo dessas medidas.

Analise da equipe de auditoria

A manifestacdo do Serpro demonstra compreensao da necessidade de aprimoramento dos
processos, dos instrumentos de contratacdo e orientacdo e dos sistemas corporativos, com
vistas a adequada caracterizacdo das atividades de P&D necessdria a gestdo e a consolidacdo
das informacdes relacionadas a elegibilidade para a Lei do Bem.

Informacées suprimidas por solicitacéo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

Achado n2 6
Manifestagao da unidade auditada

Manifestamos concordancia com a recomendacdo. Informamos que algumas acoes ja estdo
em andamento.

O programa de capacitacdo sobre a Lei de Inovagdo (Lei n? 10.973/2004) atende diretamente
aos Achados n? 3 e 6 de auditorias de governanca, sanando lacunas na formacao interna e
alinhando os incentivos legais a estratégia do Serpro. Como resposta imediata a esses
apontamentos, cabe informar que o Curso de Patentes realizado em conjunto com o Instituto
Nacional da Propriedade Industrial (INPI) e Instituto Federal de Minas Gerais (IFMG) e o Curso
Avancado de Prospeccdo e Captacao de Recursos, realizado em parceria também com o IFMG
com foco em captacdo de fomento, j4 estdo em andamento com término previsto para
30/06/2026, envolvendo 10 profissionais das areas do NIT, juridico, negdcios e contabilidade.
Ademais, ja foi concluido com sucesso o treinamento de Certificacao Profissional em Fomento
a Inovacao para 3 integrantes do NIT e o curso da ANPEI Funding Architect, para outros dois
integrantes, encontra-se em andamento. O escopo técnico do programa concentra-se nos
artigos 32, 82 e 92 da Lei de Inovacao, que tratam de aliangas estratégicas, prestacdao de
servicos tecnoldgicos e acordos de parceria para Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo
(PD&I), detalhando também as regras e instrumentos do Capitulo V do Decreto n29.283/2018,
como os requisitos de Plano de Trabalho, propriedade intelectual, contrapartidas e prestagao
de contas simplificada. Para complementar essa frente de fomento, estda em andamento a
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contratacdo de uma assessoria especializada para capacitacdo e melhor orientacdo sobre a Lei
do Bem, otimizando o uso seguro de seus incentivos fiscais.

Por fim, as diretrizes de aplicagdo serdo conectadas aos objetivos estratégicos do Serpro,
impulsionando a inovagdo aberta e o desenvolvimento de tecnologias criticas para o Estado,
como a Nuvem Soberana. Para disseminar essa cultura de forma ampla e permanente, o NIT
planeja lancgar, em parceria com a area de treinamento, trilhas de aprendizagem continua para
todos os empregados da empresa, com inicio previsto para outubro de 2026, permitindo que
cada colaborador compreenda e explore novas oportunidades de atuagdao nesse contexto
inovador.

Analise da equipe de auditoria

A manifestacdo do Serpro demonstra compreensdo da necessidade de estruturar e ampliar a
capacitacdo interna sobre a Lei da Inovagao e seus mecanismos de incentivo, de modo a apoiar
a aplicacdo consistente dos instrumentos legais e o alinhamento as diretrizes institucionais. A
manifestacdo foi acolhida, e a CGU acompanharda a implementacdo das providéncias
correspondentes.

Achadon?7
Manifestagao da unidade auditada
Itens7.1e7.2:

Manifestamos concorddncia com a recomendacdo. A reestruturacdo dos processos ja se
encontra em andamento com uma revisao detalhada dos processos de PD&I vigentes.

Essa reestruturacao integrara critérios técnicos objetivos (alinhados ao mercado e a Lei do
Bem) para classificar P&D e capturar essas caracteristicas desde a concepc¢do dos projetos.

Em fase de planejamento, estdo previstas oficinas entre as diversas areas envolvidas nos
processos de PD&I, entre as quais o NIT, Inovacdo Aberta, AquisicOes, Superintendéncia de
Educacdo e Juridico, para que os processos figuem alinhados de forma ampla e com a
definicdo de procedimentos operacionais.

Tendo em vista que o atendimento a esta recomendacdo envolve a articulacdo de diversas
areas da empresa e apresenta complexidades de implementacdo, solicitamos o prazo até

30/12/2026 para consolidagdo dessas medidas.

Item 7.3:
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Manifestamos concorddncia com a recomendacdo, contudo, conforme exposto na
recomendacdo 1339, o direcionamento que ja vem sendo construido estd estruturado na
adequacdo de varios sistemas corporativos de forma a intervir o minimo possivel nos
processos ja estabelecidos pelas equipes.

A integracao das informagdes dos varios sistemas sera em nivel de dados, persistidos na
estrutura do Lago de Dados corporativo. Painéis construidos a partir desse Lago permitirao ao
Serpro ter as informagdes necessdrias para acompanhamento dos projetos de PD&I.

Sugerimos, portanto, a alteracdo da redacdo para que a solucdo de gestao de projetos de PD&I
ndo seja vinculada a uma forma especifica de implementacdo, podendo ocorrer em sistema
Unico ou por meio da consolidacdo de informacdes.

Ademais das adequacbes dos sistemas e consolidacdo das informacdes em painéis, haverd
campanhas de comunicagao e sensibilizacdo e ainda capacita¢des para o correto uso dos
instrumentos disponibilizados.

Tendo em vista que o atendimento a esta recomendac¢ao envolve a articulagdo de diversas
areas da empresa e apresenta complexidades de implementacdo, solicitamos o prazo até
28/02/2027 para consolidagdo dessas medidas.

Analise da equipe de auditoria

A manifestacdo do Serpro demonstra compreensao da necessidade de reestruturacao
integrada dos processos de PD&I e a adequacgado dos sistemas corporativos de apoio, de modo
a assegurar maior padronizagao as referéncias técnicas de mercado, melhor consolida¢do das
informacgdes e acompanhamento dos projetos.

Informacédes suprimidas por solicitacdo do SERPRO, classificadas sob restricdo de acesso, na
forma da Lei n® 12.527/2011 e do Decreto n® 7.724/2012

130 Apds os ajustes decorrentes da manifestagdo do Serpro ao relatdrio preliminar, que resultou na eliminagdo de uma
recomendacdo, a recomendacgdo 13 veio a se tornar recomendagdo 12.
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