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Resumo: O presente artigo analisa o regime juridico da transferéncia de tecnologia em contratos publicos
celebrados pela administragdo publica indireta, com foco especifico no fenémeno do vendor lock-in
(aprisionamento tecnoldgico). A pesquisa busca compreender como o ordenamento juridico brasileiro protege o
patrimonio publico e a continuidade dos servigos essenciais frente a dependéncia tecnologica gerada por contratos
de desenvolvimento de software e infraestrutura de dados. A partir do método dedutivo e abordagem qualitativa,
com analise normativa e bibliografica, o estudo examina a Lei de Inovagéo (Lei n. 10.973/2004), a Nova Lei de
Licitagdes ¢ Contratos Administrativos (Lei n. 14.133/2021), a Lei de Software (Lei n. 9.609/1998) ¢ a Lei Geral
de Protecdo de Dados (Lei n. 13.709/2018). Defende-se que a transferéncia integral de tecnologia —
compreendendo codigo-fonte, documentagao técnica e garantia de continuidade funcional sem 6nus adicional —
constitui exigéncia derivada dos principios da continuidade do servigo publico, da eficiéncia administrativa e da
soberania tecnologica do Estado. Conclui-se que clausulas contratuais mal elaboradas podem gerar dependéncia
financeira perpétua, violando principios constitucionais e comprometendo a autonomia estatal.
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publico; Soberania tecnoldgica; Administragao ptblica indireta.

Abstract: This article analyzes the legal regime of technology transfer in public contracts concluded by indirect
public administration, with specific focus on the vendor lock-in phenomenon. The research seeks to understand
how Brazilian law protects public assets and the continuity of essential services in the face of technological
dependency generated by software development and data infrastructure contracts. Using the deductive method and
qualitative approach, with normative and bibliographic analysis, the study examines the Innovation Act (Law No.
10,973/2004), the New Public Procurement and Administrative Contracts Act (Law No. 14,133/2021), the
Software Act (Law No. 9,609/1998) and the General Data Protection Act (Law No. 13,709/2018). It is argued that
comprehensive technology transfer — encompassing source code, technical documentation, and guarantee of
functional continuity without additional burden — constitutes a requirement derived from the principles of public
service continuity, administrative efficiency, and technological sovereignty. It is concluded that poorly drafted
contractual clauses can generate perpetual financial dependency, violating constitutional principles and
compromising state autonomy.
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Introducio

A crescente dependéncia das entidades da administragdo publica indireta de sistemas
tecnologicos desenvolvidos por fornecedores privados impoe uma questao juridica de primeira
relevancia: em que medida o Estado detém, de fato, a governanca plena sobre os ativos
tecnoldgicos que financia, opera e mantém em nome do interesse publico?

O fendmeno conhecido como vendor lock-in — ou aprisionamento tecnoldégico — ocorre
quando o ente publico contratante se torna dependente de um fornecedor especifico de
tecnologia ao ponto de ndo conseguir migrar para outra solugdo sem incorrer em custos
proibitivos ou na paralisa¢cdo dos servicos. Essa situacdo ndo ¢ meramente um inconveniente
técnico ou econdmico: trata-se de uma vulnerabilidade estrutural com sérias implicagdes
juridicas, especialmente quando os sistemas em questdo sustentam servigos publicos essenciais.

O caso que motiva este estudo ¢ emblematico: contratos de desenvolvimento de software
e de infraestrutura de dados, firmados por entidades da administragdo publica indireta,
frequentemente carecem de cldusulas que assegurem a transferéncia integral da tecnologia ao
contratante. Isso significa que, findo o contrato ou extinta a relagdo comercial, o ente publico
pode se ver sem acesso ao codigo-fonte, sem documentacdo técnica adequada e sem condigdes
de dar continuidade operacional ao sistema sem o mesmo fornecedor — configurando a
perpetuacdao de um monopolio de fato sobre patrimonio publico.

Diante desse cendrio, a pesquisa parte do seguinte problema central: como o ordenamento
juridico brasileiro protege o patriménio publico contra o fendémeno do vendor lock-in em
contratos de inovagao tecnologica, garantindo que o Estado detenha ndo apenas o uso, mas a
governanga plena e a propriedade dos ativos desenvolvidos?

A hipotese sustentada neste artigo ¢ que a transferéncia integral de tecnologia constitui
exigéncia juridica derivada dos principios constitucionais da continuidade do servigo publico e
da eficiéncia administrativa, sendo a auséncia de clausulas contratuais nesse sentido uma
violacdo ao interesse publico e a soberania tecnoldgica do Estado.

A relevancia do tema se impde em multiplas dimensdes. Do ponto de vista econdmico, a
dependéncia tecnoldgica gera custos extraordinarios de manutengdo, renovagdo compulsoria de
contratos e impossibilidade de competicdo entre fornecedores. Do ponto de vista juridico,
compromete principios fundamentais do direito administrativo. Do ponto de vista da seguranca
da informacao, expoe dados sensiveis da administracao e dos cidadaos a riscos inaceitaveis. Do
ponto de vista da gestdo publica, inviabiliza o planejamento de longo prazo e a modernizagdo

tecnoldgica sustentavel.
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Metodologicamente, a pesquisa adota o método dedutivo com abordagem qualitativa,
combinando pesquisa bibliografica na doutrina de Direito Administrativo e de Propriedade
Intelectual, analise normativa de diplomas legais vigentes e analise documental de padrdes
contratuais e critérios de aceitacdo em contratos de alta complexidade. A delimitagdo temporal
foca no periodo pos-promulgagao da Nova Lei de Licitagdes (Lei n. 14.133/2021), sem prejuizo
da analise de normas anteriores ainda aplicéveis.

O artigo esta estruturado em seis segdes principais: esta introdugdo; a metodologia da
pesquisa; o referencial tedrico sobre tecnologia e administragdo publica; a analise do marco
normativo brasileiro; o exame do fenomeno do vendor lock-in e seus impactos juridicos; as

propostas de salvaguardas contratuais; e as consideragdes finais.

1 Metodologia

A presente pesquisa adota o método hipotético-dedutivo, partindo de premissas
normativas e doutrinariamente consolidadas para, a partir delas, extrair conclusdes sobre
situacdes especificas ndo reguladas expressamente pelo ordenamento. A abordagem ¢
eminentemente qualitativa, privilegiando a andlise interpretativa sobre a quantificacdo de
dados.

Quanto a natureza, trata-se de pesquisa juridico-dogmatica, com énfase na sistematizagao
e interpretacdo das normas vigentes relacionadas a contratagao tecnoldgica no setor publico. O
método de analise combina trés vertentes complementares: (i) a analise normativa, voltada ao
exame das leis, regulamentos e diretrizes aplicaveis; (i1) a pesquisa bibliografica, centrada na
doutrina de Direito Administrativo, de Propriedade Intelectual e de Direito da Tecnologia; e
(111) a analise documental, com exame de acordaos do Tribunal de Contas da Unido, pareceres
da Advocacia-Geral da Unido e modelos contratuais exemplificativos.

A delimitagdo temporal da anélise normativa centra-se no periodo pds-promulgacio da
Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n. 14.133/2021), sem prejuizo do
estudo das normas anteriores ainda aplicaveis — especialmente a Lei de Inovacao (Lei n.
10.973/2004), a Lei de Software (Lei n. 9.609/1998) e a Lei Geral de Protecao de Dados (Lei
n. 13.709/2018).

A delimitagdo tematica recai sobre contratos celebrados pela administragdo publica
indireta — autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista

—, por serem as entidades que, historicamente, maior exposi¢do apresentam ao risco de
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aprisionamento tecnolégico, dada a maior flexibilidade de seus regimes contratuais e a auséncia
de padronizacdo nas clausulas de transferéncia de tecnologia.

As fontes primarias da pesquisa compreendem textos normativos (Constituicao Federal,
leis, decretos e regulamentos), acorddos e sumulas do TCU, e instrumentos contratuais
publicizados por entes da administragao publica. As fontes secundarias abrangem a doutrina
administrativista e de propriedade intelectual, artigos cientificos em periddicos especializados
e relatorios de organismos nacionais e internacionais sobre governanga de TI.

As limitagdes da pesquisa decorrem, principalmente, da restricdo ao direito positivo
brasileiro, com referéncias comparativas ao direito europeu apenas em carater ilustrativo, sem
pretensdo de aprofundamento comparatistico. Adicionalmente, a escassez de jurisprudéncia
judicial especifica sobre o tema — em contraposi¢do a relativa abundancia de deliberagdes do
TCU — condiciona parcialmente as conclusdes ao plano administrativo-fiscalizatdrio, abrindo

espaco para investigacdes futuras no ambito do Poder Judiciario.

2 Referencial tedrico: tecnologia, inovacio e administraciao publica

A relagdo entre tecnologia e gestdo publica ndo é nova, mas ganhou contornos
radicalmente diferentes com a digitalizacdo dos servicos e a criagdo de infraestruturas criticas
de dados. O que antes era um suporte operacional passou a ser o proprio nicleo dos servigos
publicos essenciais. Sistemas de gestdo tributaria, plataformas de beneficios sociais,
infraestruturas de dados de satide e educacdo sdo hoje dependentes de tecnologias
desenvolvidas por fornecedores privados.

Nesse contexto, Margal Justen Filho (2021, p. 43) assevera que a modernizagao do regime
de contratagdes administrativas € imperativo que nao pode ser dissociado de um robusto
planejamento de governanca tecnoldgica. Para o autor, o processo licitatorio moderno exige
que a administragao publica ndo apenas contrate a melhor proposta disponivel no mercado, mas
que o faca de modo a preservar sua autonomia gestora no longo prazo. A Nova Lei de Licitagdes
e Contratos Administrativos, em seu art. 11, IV, elenca expressamente como objetivo do
processo licitatorio "incentivar a inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel". Contudo,
a inovacao tecnolédgica contratada sem as devidas salvaguardas de transferéncia pode gerar o
efeito oposto: a dependéncia.

O conceito de vendor lock-in origina-se da literatura de gestdo e estratégia empresarial,
notadamente nos estudos de economia institucional que analisam os custos de troca (switching

costs) como barreiras a competicdo (WILLIAMSON, 1985). No contexto das contratagdes
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publicas, contudo, o fendmeno adquire significado juridico proprio. Trata-se da situacdo em
que um fornecedor detém poder de mercado derivado ndo da qualidade superior de seu produto,
mas da dependéncia técnica criada pela auséncia de portabilidade, interoperabilidade ou
transferéncia de tecnologia. No campo publico, esse fendmeno representa uma ameaca direta a
autonomia do Estado.

A administragdo publica indireta — autarquias, fundagdes, empresas publicas e
sociedades de economia mista — ocupa posi¢ao particularmente vulneravel nesse contexto. Por
operarem com maior flexibilidade operacional e frequentemente sob regime juridico de direito
privado em suas atividades-fim, essas entidades tendem a firmar contratos tecnoldgicos com
menor rigor nas clausulas de propriedade intelectual e transferéncia de tecnologia. O resultado
¢ uma assimetria contratual que beneficia o fornecedor privado em detrimento do patrimonio
publico.

Hely Lopes Meirelles (2016, p. 399) consagrou o principio da continuidade do servigo
publico como basilar do direito administrativo brasileiro, estabelecendo que os servigos de

interesse geral ndo podem sofrer interrup¢ao. Segundo o classico administrativista:

A continuidade ¢ um dos atributos dos servigos publicos que decorre de sua
natureza ¢ do fim a que se destinam. O servigo publico deve funcionar de
modo continuo, sem interrupgdes, para atender constantemente a coletividade,
pois ¢ criado e mantido em razdo de necessidades dos usuarios.
(MEIRELLES, 2016, p. 399)

Se o sistema tecnoldgico que sustenta um servico publico essencial estd sob controle de
um fornecedor privado que detém a propriedade do codigo-fonte e da documentagao técnica, a
continuidade desse servigo est4, em tltima analise, na mao de um particular — o que representa
uma inversao inaceitavel da supremacia do interesse publico.

Nessa mesma perspectiva, Di Pietro (2022, p. 116) esclarece que a supremacia do
interesse publico sobre o privado constitui "verdadeiro axioma do Direito Publico", sendo que
toda a estrutura normativa do direito administrativo brasileiro est4 orientada para garantir que
o Estado nunca se coloque em posi¢do de sujeicdo que comprometa sua funcdo de garantidor
do bem comum. A dependéncia tecnoldgica ndo se reveste apenas de aspecto econdmico: ela
representa subordinagao juridica do poder publico a um particular, condi¢ao incompativel com
os fundamentos do Estado Democratico de Direito.

Estudos recentes no campo da governanga de TI na administragdo publica brasileira,
como os desenvolvidos no ambito do Tribunal de Contas da Uniao (TCU, 2020), apontam que
a auséncia de planejamento adequado para a transicdo tecnoldgica em contratos de alta

complexidade ¢ uma das principais causas de gastos extraordinarios e de comprometimento da
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qualidade dos servigos publicos digitais. O levantamento do TCU identificou que mais de 60%
dos contratos de TI analisados em 2020 careciam de clausulas adequadas de transferéncia de
tecnologia, expondo o erario a riscos significativos de aprisionamento. A questdo, portanto,
transcende o ambito técnico e se projeta como problema juridico de primeira ordem.

A nocdo de soberania tecnologica, por sua vez, tem sido desenvolvida na literatura
juridica internacional como extensdo do conceito classico de soberania estatal ao dominio
digital. Conforme aponta Castells (2009, p. 47), a autonomia de um Estado na sociedade em
rede depende fundamentalmente de sua capacidade de controlar as infraestruturas tecnologicas
que sustentam suas fungdes essenciais. No plano interno, essa perspectiva encontra reflexo na
Estratégia de Governo Digital (Decreto n. 10.332/2020), que estabelece como diretriz a
preferéncia por solugdes tecnoldgicas que garantam a soberania sobre dados e sistemas
governamentais. Trata-se, portanto, de um valor constitucional implicito, decorrente da

soberania nacional prevista no art. 1°, I, da Constitui¢ao Federal.

3 O marco normativo brasileiro: lacunas e possibilidades

3.1 A Lei de Inovagdo (Lei n. 10.973/2004) e o Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo

A Lei de Inovagdo institui o marco legal para a interagdo entre o setor publico e privado
no campo da pesquisa cientifica e tecnologica. Em seu art. 6° e seguintes, estabelece as
condig¢des para que institui¢des cientificas e tecnoldgicas (ICTs) publicas firmem parcerias com
entidades privadas para o desenvolvimento de tecnologia. O diploma legal prevé, em seu art.
9°, que o Poder Publico pode conceder licengas para a exploragdao de criagdes tecnologicas
mediante contrato, com ou sem exclusividade.

No que concerne a titularidade das criacdes desenvolvidas mediante contratagdo publica,
a Lei de Inovagdo estabelece, em seu art. 11, que os resultados obtidos em projetos de pesquisa
tecnologica em que o ente publico figure como financiador devem ter sua titularidade regulada
no instrumento contratual. Contudo, a auséncia de regulamentacdo especifica sobre a extensao
da transferéncia — especialmente quanto ao cddigo-fonte de sistemas de software — tem
gerado lacunas que favorecem o aprisionamento tecnolédgico.

A Lei n. 13.243/2016, que aperfeigoou o marco regulatério da inovagdo, introduziu o
Contrato Publico para Solucdo Inovadora (CPSI). Conforme analisa Schiefler (2024, p. 5), o
CPSI "representa avango significativo na regulamentacdo das contratagdes tecnologicas

publicas, ao prever expressamente, em seu inciso IV, a defini¢do da titularidade dos direitos de
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propriedade intelectual das criagdes resultantes", o que constitui passo importante em direcao a
protecdo do patrimdnio tecnoldgico publico. O autor, contudo, adverte que a mera previsao
legal ndo ¢ suficiente: € necessario que os gestores publicos efetivamente incluam essas
clausulas nos instrumentos contratuais, tarefa que pressupde capacitacdo técnica e vontade
institucional.

A analise do dispositivo revela, ainda, uma tenso estrutural: enquanto a Lei de Inovacao
busca fomentar o empreendedorismo privado em parceria com o Estado, a 16gica de prote¢ao
do patrimonio publico exige que os resultados dessas parcerias retornem ao dominio publico de
forma integral. A solucao para essa tensao passa pela defini¢do contratual precisa dos direitos

de propriedade intelectual, o que exige competéncia juridica especializada nos setores de

compras e licitacdes das entidades publicas.

3.2 A Nova Lei de Licitagoes e Contratos (Lei n. 14.133/2021)

A Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos representa marco fundamental na
modernizacdo do regime contratual da administracdo publica brasileira. Em seu art. 5°,
estabelece o principio da eficiéncia como vetor de toda a contratagdo publica; em seu art. 11,
IV, explicita o objetivo de "incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional sustentavel".

Para a questdo da dependéncia tecnoldgica, merecem destaque o art. 6°, XXVII, que
define o risco tecnoldgico como elemento da matriz de riscos nos contratos de inovagao, € o
art. 92, que trata das clausulas necessarias nos contratos administrativos. Justen Filho (2021, p.
743) observa que o art. 92 deve ser interpretado de forma ndo exaustiva: as clausulas
obrigatdrias elencadas representam o minimo necessario, mas "a complexidade das relagdes
contratuais modernas impde ao gestor publico a obrigacdo de incluir todas as disposicoes
necessarias a protecdo do interesse publico, ainda que ndo expressamente previstas no
dispositivo legal". Essa interpretacdo extensiva autoriza — e, argumenta-se aqui, exige — a
inclusdo de clausulas de transferéncia integral de tecnologia em todos os contratos de
desenvolvimento de software publico.

A auséncia de previsdo explicita sobre transferéncia integral de tecnologia no rol de
clausulas obrigatérias constitui lacuna normativa que a doutrina e a jurisprudéncia precisam
suprir. Conforme a licdo de Di Pietro (2022, p. 312), "a integracdo das lacunas no direito
administrativo deve ser feita a luz dos principios constitucionais que regem a atividade

administrativa, especialmente os principios da legalidade, da eficiéncia e da supremacia do
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interesse publico". Nesse sentido, a exigéncia de transferéncia de tecnologia pode ser extraida
interpretativamente do proprio texto da Nova Lei de Licitagdes.

O art. 169 da Nova Lei de Licitagdes inova ao estabelecer a obrigatoriedade de gestao de
riscos nos contratos administrativos. A dependéncia tecnoldgica decorrente da auséncia de
transferéncia de tecnologia constitui, inegavelmente, risco contratual relevante que deve ser
identificado, mensurado e mitigado no plano de gestao de riscos do contrato — o que implica,

necessariamente, a previsao de cldusulas de entrega do coédigo-fonte e da documentagao técnica.

3.3 A Lei de Software (Lei n. 9.609/1998) e seus limites para o setor publico

A Lein. 9.609/1998, conhecida como Lei de Software, confere a propriedade intelectual
de programas de computador o mesmo regime de prote¢do das obras literarias, nos termos da
legislacdo de direitos autorais. Em seu art. 2°, §3°, estabelece que a protecao independe de
registro, criando uma presuncao legal de propriedade em favor do criador. Em seu art. 4°, caput,
a lei disciplina os contratos de desenvolvimento de software por encomenda, dispondo que os
direitos relativos ao programa resultante pertencem ao contratante, salvo disposi¢do contratual
em contrario.

Essa disposicdo — muitas vezes ignorada na pratica contratual — ¢ da maior relevancia
para o setor publico: quando a administragdo publica contrata o desenvolvimento de software
sob encomenda, os direitos patrimoniais sobre o programa resultante pertencem, em principio,
ao ente contratante. Contudo, Di Blasi (2010, p. 421) adverte que a lei "ndo resolve a questao
da extensao da transferéncia: a titularidade dos direitos patrimoniais de exploragao ndo implica,
necessariamente, a entrega do codigo-fonte, que pode ser retido pelo desenvolvedor como
segredo comercial, salvo clausula expressa em contrario". Dai a necessidade de clausula
contratual explicita.

Essa logica protetiva, concebida para o mercado privado, cria tensdo relevante quando
aplicada as contratacdes publicas. Conforme ilustrado pelo leading case do Tribunal de Justiga
de Mato Grosso do Sul — em que o Estado contratou licenca de uso de software de seguranca
publica e, findo o contrato, ndo obteve a entrega do coédigo-fonte, dada a auséncia de previsao
contratual — a auséncia de clausula expressa de transferéncia ndo pode ser suprida
judicialmente sem violagdo ao direito de propriedade intelectual do fornecedor.

Pimentel (2010, p. 218) sustenta que a transferéncia de tecnologia, no ordenamento
brasileiro, deve ser interpretada de forma abrangente, incluindo ndo apenas os direitos de

exploracao, mas também os meios técnicos necessarios para que o adquirente possa exercer
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esses direitos de forma autonoma: "Transferir tecnologia sem transferir o conhecimento técnico
necessario ao seu dominio ¢ uma transferéncia incompleta, que ndo atinge a finalidade juridica
do negocio. No contexto publico, essa incompletude € inconstitucional, por violar a eficiéncia
e a continuidade dos servicos." No contexto publico, essa interpretacdo ¢ reforgada pela

supremacia do interesse coletivo.

3.4 A Lei Geral de Proteg¢do de Dados (Lei n. 13.709/2018) e a soberania de dados

A LGPD introduz dimensao adicional a questdao da dependéncia tecnoldgica: a soberania
sobre os dados. Os sistemas de software contratados pela administra¢ao publica frequentemente
processam, armazenam e tratam dados pessoais de cidaddaos. Quando o Estado ndo detém a
governanga plena sobre esses sistemas, perde também o controle efetivo sobre os dados que os
alimentam.

O art. 23 da LGPD estabelece obrigagdes especificas para o tratamento de dados pessoais
por pessoas juridicas de direito publico, exigindo que o tratamento de dados seja realizado para
o atendimento de sua finalidade publica. O art. 26 impde que o Poder Publico dé publicidade
ao uso compartilhado de dados. Quando o sistema tecnoldgico que processa esses dados esta
sob controle de um fornecedor privado — sem que a administra¢do detenha o coédigo-fonte ou
a documentagdo técnica —, torna-se impossivel garantir efetivamente o cumprimento dessas
obrigacdes legais, pois a auditabilidade do sistema fica comprometida.

Nesse sentido, a Autoridade Nacional de Protecao de Dados (ANPD) emitiu orientacdes
no sentido de que os entes publicos devem assegurar que os sistemas de tratamento de dados
pessoais sejam auditdveis e controlaveis pelo proprio ente contratante (ANPD, 2021). A
terceirizagdo tecnologica sem adequada clausula de transferéncia de tecnologia e de
portabilidade de dados pode comprometer o cumprimento dessas obrigacdes legais, criando
responsabilizac¢do adicional — inclusive pessoal, nos termos do art. 42, §2°, da LGPD — para

os gestores publicos.

4 O vendor lock-in como problema juridico: analise e impactos

4.1 Conceituagdo juridica do fenomeno

O aprisionamento tecnoldgico, ou vendor lock-in, pode ser definido juridicamente como
a situacdo em que um ente publico contratante se encontra em posi¢do de dependéncia técnica,

economica ou funcional em relagdo a um fornecedor privado, de forma a comprometer sua
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capacidade de exercer livremente as prerrogativas inerentes ao poder publico, em especial a de
garantir a continuidade, a qualidade e a economicidade dos servicos publicos.

Essa defini¢do comporta trés dimensdes distintas e cumulativas. A dimensao técnica diz
respeito a impossibilidade de operar o sistema sem o suporte do fornecedor original, em
decorréncia da auséncia de codigo-fonte, documentagao técnica ou capacitacdo interna
suficiente. A dimensdo econdmica refere-se aos custos de migracdo proibitivos que tornam
invidvel a contratacdo de novo fornecedor, ainda que a renovacao contratual com o atual seja
financeiramente desvantajosa. A dimensao funcional engloba a impossibilidade de adaptar,
modificar ou evoluir o sistema conforme as necessidades da administra¢ao, por auséncia de
governanga sobre os ativos tecnologicos.

Essa tipologia tripartite permite identificar que o vendor lock-in nao ¢ fendmeno
uniforme: pode se manifestar em graus variados e combinagdes distintas, exigindo respostas
juridicas igualmente diferenciadas. Um contrato que assegure a entrega do codigo-fonte, mas
sem documentagao técnica adequada, resolve parcialmente a dimensao técnica, mas nao elimina
as dimensdes econdmica e funcional — pois o custo de compreender e operar um sistema sem

documentacdo pode ser igualmente proibitivo.

4.2 Impactos sobre os principios da administragdo publica

O fendmeno do vendor lock-in colide frontalmente com os principios que regem a
administracao publica brasileira, em especial os inscritos no art. 37 da Constituicdo Federal.

O principio da eficiéncia, introduzido pela Emenda Constitucional n. 19/1998, exige que
a administragdo publica atinja seus objetivos com o menor custo possivel. A dependéncia
tecnoldgica, ao eliminar a competicdo no momento da renovacdo contratual, gera custos
adicionais sistémicos que violam diretamente esse principio. O fornecedor em situagdo de
monopolio de fato pode impor pregos arbitrarios, sabendo que a migragdo € inviavel.

O principio da continuidade do servigo publico, consagrado por Meirelles (2016, p. 399)
como um dos pilares do direito administrativo, € comprometido quando a continuidade do
sistema tecnologico esta condicionada & manuten¢do do contrato com um Unico fornecedor. A
hipotese de rescisdo contratual — seja por inadimplemento, faléncia ou extingdo do fornecedor
— representa risco real e grave a prestacdo dos servigos publicos essenciais. Conforme anotou
o TCU no Acérdio n. 2.471/2008-Plenario: "E dever do gestor publico assegurar, por meio de
clausulas contratuais adequadas, que o encerramento de qualquer contrato de TI ndo implique

a paralisacdo ou o comprometimento dos servigos publicos que aquele contrato suportava."
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O principio da legalidade ¢ violado quando a administragdo publica, por omissao
contratual, abre mao de prerrogativas que lhe competem por forga de lei. A supremacia do
interesse publico e a indisponibilidade do patriménio publico, implicitas no regime
constitucional da administra¢do, sdo incompativeis com a cessao, ainda que tacita, do controle
sobre ativos tecnoldgicos desenvolvidos com recursos publicos.

Por fim, o principio da publicidade e da transparéncia — fundamentos do Estado
Democratico de Direito — s3o igualmente comprometidos pela dependéncia tecnologica.
Quando a administragdo nao detém o coddigo-fonte dos sistemas que utiliza para prestar servigos
publicos, torna-se impossivel realizar auditoria independente desses sistemas, comprometendo
a accountability governamental. Conforme ressalta Niebuhr (2019, p. 312), "a opacidade dos
sistemas tecnologicos contratados representa forma contemporanea de corrupgao institucional,
na medida em que subtrai do controle social a principal ferramenta de prestagdao de contas do

Estado moderno".

4.3 A responsabilidade civil pos-contratual do fornecedor

Questao de grande relevancia pratica diz respeito a responsabilidade civil do fornecedor
na fase pos-contratual. Quando o contrato se encerra sem que tenha sido assegurada a plena
transferéncia de tecnologia, surgem os seguintes cenarios problematicos: o sistema deixa de ser
suportado, gerando instabilidade ou interrupcao do servico; o fornecedor exige remuneracao
adicional para prestar suporte essencial; e terceiros contratados para substituir o fornecedor
original ndo conseguem operar o sistema sem acesso ao codigo-fonte.

Nesse contexto, a responsabilidade civil do fornecedor pode ser examinada sob as
seguintes perspectivas: responsabilidade contratual, por descumprimento das obrigagdes
expressamente pactuadas; responsabilidade pods-contratual (culpa post pactum finitum),
derivada da violagdo dos deveres laterais de cooperacdo e informacdo que sobrevivem a
extingdo do contrato; e responsabilidade extracontratual, nos casos em que a conduta do
fornecedor gera danos a administragdo publica e, por via reflexa, aos usuarios dos servigos
publicos.

A teoria da responsabilidade pods-contratual, embora originaria do direito privado,
encontra aplicagdo crescente nas contratagdes administrativas. Niebuhr (2019, p. 328) observa
que "a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas tem reconhecido a necessidade de incluir
clausulas de garantia de continuidade tecnoldgica nos contratos de TI como pressuposto de sua

legalidade, estabelecendo que sua auséncia configura irregularidade grave imputavel ao gestor
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que aprovou o instrumento contratual". Essa orientagdo jurisprudencial ¢ fundamental: ao
responsabilizar o gestor publico pela omissdo contratual, o TCU cria incentivo poderoso para

que as clausulas de transferéncia de tecnologia sejam efetivamente incluidas.

5 Salvaguardas contratuais: mecanismos de protecio da soberania tecnolégica do Estado

5.1 A clausula de auséncia de onus funcional

O conceito de "auséncia de 6nus funcional", central na delimitagdo deste artigo, diz
respeito a garantia de que o ente publico contratante possa operar, manter, modificar e evoluir
o sistema tecnoldgico contratado sem depender do fornecedor original e sem incorrer em custos
adicionais ndo previstos no contrato original.

Do ponto de vista juridico, essa garantia deve se materializar em clausula contratual
expressa que assegure: (i) o direito irrevogavel e perpétuo ao uso do coédigo-fonte desenvolvido,
sob licen¢a plena ao ente publico; (ii) a entrega de toda a documentacdo técnica do sistema
(manuais, especifica¢des, diagramas de arquitetura, modelos de dados); (iii) a capacitagdo
técnica da equipe interna da administragdo, em numero e profundidade suficientes para
operagao autonoma; e (iv) a garantia de operacionalidade do sistema por periodo minimo ap6s
o encerramento do contrato, assegurando transi¢ao segura.

A natureza juridica dessa entrega ¢ a de uma obrigag¢do de resultado, ndo de meio: o
fornecedor ndo cumpre sua obrigacdo meramente entregando um conjunto de arquivos sem
garantia de funcionalidade. A entrega deve ser acompanhada de testes de aceitagdo formalmente
definidos que demonstrem a plena operacionalidade do sistema sob controle exclusivo da

administracdo publica.

5.2 A obrigatoriedade da entrega do codigo-fonte como requisito de validade juridica

A doutrina mais recente tem sustentado que, em contratos de desenvolvimento de
software financiado integralmente por recursos publicos, a entrega do codigo-fonte deve ser
considerada condicdo de validade juridica da entrega contratual — e ndo mera obrigacao
acessoria.

Esse entendimento se ancora em dois fundamentos principais. O primeiro € o principio
da indisponibilidade do patrimonio publico: se o software foi desenvolvido com recursos
publicos, a sua propriedade material pertence ao ente publico, ainda que a propriedade

intelectual seja disciplinada pela Lei de Software. O segundo € o principio da eficiéncia: a
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entrega de um sistema sem codigo-fonte ¢ juridicamente equivalente a entrega de um bem sem
condi¢des de manutencdo, o que torna o objeto contratual imprestavel para os fins publicos a
que se destina.

Pimentel (2010, p. 218) sustenta que a transferéncia de tecnologia deve incluir os meios
técnicos necessarios ao dominio autonomo pelo adquirente. No contexto publico, Justen Filho
(2021, p. 744) ¢é igualmente assertivo ao afirmar que "o contrato administrativo que nao
assegura a administragdo o dominio pleno sobre o objeto contratado ¢ contrato nulo, por violar
o principio da supremacia do interesse publico e o da indisponibilidade do patrimonio publico".
A auséncia de clausula de entrega do codigo-fonte, nessa perspectiva, invalida ndo apenas a

clausula omissa, mas compromete a validade do préprio contrato.

5.3 Clausulas de interoperabilidade e portabilidade

Além da transferéncia de tecnologia em sentido estrito, contratos tecnologicos na
administracdo publica devem prever obrigacdes de interoperabilidade e portabilidade. A
interoperabilidade assegura que o sistema contratado possa se comunicar com outros sistemas
da administragdo, sem depender de tecnologias proprietarias exclusivas do fornecedor. A
portabilidade garante que os dados produzidos no sistema possam ser exportados em formatos
abertos e reutilizaveis por outros sistemas.

Essas exigéncias encontram respaldo normativo na Estratégia de Governo Digital
(Decreto n. 10.332/2020) e nas diretrizes de seguranca da informacao da administragdo publica
federal, que estabelecem preferéncia por padrdes abertos e interoperaveis. A Nova Lei de
Licitagdes, em seu art. 11, reforca o objetivo de eficiéncia nas contratacdes, que deve ser
interpretado de forma a incluir a eficiéncia de longo prazo, contemplando os custos de transi¢ao
tecnologica.

Do ponto de vista pratico, clausulas de interoperabilidade devem especificar: (i) os
padrdes técnicos abertos a serem adotados (ex.: XML, JSON, REST APIs documentadas); (ii)
a proibi¢dao de formatos proprietarios exclusivos que comprometam a portabilidade; (iii) os
prazos para adequacdao em caso de atualizagdo dos padrdes governamentais; e (iv) as

penalidades aplicaveis ao descumprimento dessas obrigagdes.

5.4 Modelo de escrow tecnologico como solugdo de equilibrio

Em situacdes em que o fornecedor tenha legitimo interesse na preserva¢do de seus

segredos industriais — especialmente em contratos que ndo envolvam desenvolvimento
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exclusivo, mas licenciamento de tecnologia pré-existente —, uma solucao juridica equilibrada
¢ 0 escrow tecnologico.

O escrow tecnoldgico consiste no deposito do codigo-fonte e da documentagdo técnica
em poder de um terceiro neutro (agente fiduciario), com previsao contratual de que esses ativos
serdo entregues ao ente publico na ocorréncia de determinados eventos — como a faléncia do
fornecedor, o inadimplemento contratual ou o encerramento das atividades. Esse mecanismo
protege simultaneamente o interesse publico na continuidade do servigo e o interesse privado
na preservacao da propriedade intelectual.

A solugdo de escrow ¢ amplamente adotada em jurisdigdes mais avangadas na
regulamentacdo de contratos tecnoldgicos publicos. No ambito europeu, a Comissao Europeia
recomenda expressamente, em suas diretrizes de contratacdo publica de TI, o uso de
mecanismos de escrow como medida padrio de mitigacdo do risco de vendor lock-in
(EUROPEAN COMMISSION, 2017). A adocdo desse padrdo no Brasil, ainda que ndo
obrigatoria por lei, pode ser exigida pelo gestor publico com fundamento no art. 11 da Nova

Lei de Licitagdes, que impde o dever de minimizar os riscos contratuais.

Consideracoes finais

O presente artigo buscou demonstrar que o fendmeno do vendor lock-in em contratos
publicos de tecnologia ndo ¢ apenas um problema de gestdo ou de estratégia administrativa,
mas uma questdo juridica de primeira grandeza, com implicagdes diretas sobre os principios
constitucionais da eficiéncia, da continuidade do servigo publico e da indisponibilidade do
patrimonio publico.

A hipdtese sustentada ao longo do trabalho restou confirmada: a transferéncia integral de
tecnologia — compreendendo codigo-fonte, documentagao técnica e garantia de funcionalidade
sem Onus adicional — constitui exigéncia juridica derivada do ordenamento constitucional e
infraconstitucional brasileiro, e sua auséncia nos contratos publicos representa violagdo ao
interesse publico e a soberania tecnologica do Estado.

O marco normativo brasileiro — especialmente a Lei de Inovacdo, a Nova Lei de
Licitagdes, a Lei de Software e a LGPD — oferece bases legais suficientes para a construcao
de clausulas contratuais protetoras do patrimonio tecnoldgico publico. Contudo, identificou-se
que a auséncia de regulamentacdo especifica sobre o tema e a lacuna na doutrina
administrativista criam espago para omissdes contratuais que favorecem o aprisionamento

tecnologico.
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As principais contribuigdes deste trabalho consistem em: (i) propor a conceituagao
juridica do vendor lock-in como categoria relevante para o direito administrativo brasileiro; (ii)
fundamentar a obrigatoriedade da entrega do cédigo-fonte como condicao de validade juridica
da entrega contratual em contratos de desenvolvimento de software publico; (iii) identificar a
responsabilidade pos-contratual do fornecedor como mecanismo de prote¢ao do patriménio
publico; (iv) apresentar metodologia de pesquisa clara e replicavel para o estudo juridico do
tema; e (V) sugerir mecanismos contratuais especificos para a prote¢ao da soberania tecnologica
do Estado, incluindo o modelo de escrow tecnologico.

Como agenda de pesquisa futura, sugere-se o estudo comparativo com modelos adotados
por outros ordenamentos juridicos — especialmente o europeu, que tem avangado
significativamente na regulamentacdo da soberania digital — e a andlise de casos concretos de
contratos celebrados por entidades da administragao publica indireta brasileira, com exame das
clausulas de transferéncia de tecnologia efetivamente adotadas. Estudos empiricos sobre o custo
econdomico do vendor lock-in no setor publico brasileiro também representam agenda relevante
e ainda inexplorada.

A modernizagado tecnoldgica do Estado ¢ imperativo inadidvel. Contudo, modernizar sem
soberania € substituir uma dependéncia por outra. O direito administrativo brasileiro dispde dos
instrumentos necessarios para garantir que a inovagao tecnoldgica seja verdadeiramente posta

a servico do interesse publico — e ndo o contrario.
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