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Nada no mundo se compara a
persisténcia. Nem o talento; ndo ha nada
mais comum do que homens malsucedidos
e com talento. Nem a genialidade; a
existéncia de génios ndo recompensados
€ quase um provérbio. Nem a educagéo; o
mundo esta cheio de negligenciados
educados.  Apenas  persisténcia e
determinacdo sé&o, por si s6s, onipotentes.
(Calvin Coolidge, 1929).



RESUMO

O crescente desenvolvimento tecnologico, a digitalizagdo da economia e a abertura
dos mercados decorrente da quarta revolugao industrial impulsionaram a realizagao
de uma série de mudangas no ambiente juridico empresarial e de inovagéo
tecnoldgica, que culminaram com a modernizagao do conjunto normativo Brasileiro de
compras publicas, especialmente as que envolvem as contratagdes de inovagao pelo
setor publico. Este trabalho tem como objetivo apresentar uma analise comparativa
entre o arcabouco legislativo Brasileiro e 0 modelo Europeu de Compras Publicas de
Inovacgdo. Para tanto, sera percorrida a trajetoria legislativa Brasileira ao longo das
duas ultimas décadas, desde a edigao da Lei de Inovagao, em 2004, passando pelo
Marco Legal de CT&l, em 2016, até a nova Lei de Licitagbes e Contratos e o Marco
Legal das Startups e Empreendedorismo Inovador, de 2021, e, paralelamente,
apresentar a evolugéo da legislagdo Europeia para contratagdes publicas de inovacgéo,
desde a edigdo da Diretiva 18/2004 até o advento da Diretiva 24/2014. O estudo
pretende realizar uma analise critica das legislagbes, ressaltando os pontos de
coalisdo e dissonantes existentes entre os textos legais, com lastro no sistema de
compras publicas inovativas adotado pela Unido Europeia desde o inicio do século
21. A escolha do modelo Europeu justifica-se por sua referéncia internacional, adotada
por grandes instituicbes de desenvolvimento mundial, tais como o BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento), especialmente na América Latina. Ao final,
pretende-se identificar as concordéncias e divergéncias existentes entre as
legislacbes estudadas, e avaliar as tematicas que ainda podem ser incorporadas aos
normativos Brasileiros, com a premissa de promover uma maior e mais abrangente

aplicabilidade ao novo conjunto legislativo patrio.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Compras Publicas. Aquisi¢ao de Inovacgao.
Modalidades. Marco Legal Brasileiro. Diretiva Europeia.



RESUMEN

El creciente desarrollo tecnoldgico, la digitalizaciéon de la economia y la apertura de
mercados resultantes de la cuarta revolucion industrial llevaron a una serie de cambios
en el entorno legal de los negocios y la innovacion tecnoldgica, que culminaron en la
modernizacion del conjunto normativo brasilefio de contratacion publica,
especialmente la contratacion de innovacion por parte del sector publico. Este trabajo
tiene como objetivo presentar un analisis comparativo entre el marco legislativo
brasilefio y el modelo europeo de compras publicas de innovacion. Para ello, se
utilizara la trayectoria legislativa brasilefia en las ultimas dos décadas, desde la
promulgacion de la Ley de Innovacién, en 2004, pasando por el Régimen Legal de
CT&l, en 2016, hasta la nueva Ley de Licitaciones y Contratos y la Marco Legal para
Startups, 2021, y, al mismo tiempo, presentar la evolucion de la legislacién europea
para la contratacién publica de innovacion, desde la ediciéon de la Directiva 18/2004
hasta la entrada en vigor de la Directiva 24/2014. El estudio pretende realizar un
analisis critico de la legislacion, destacando los puntos de coalicion y disonancia
existentes entre los textos legales, a partir del innovador sistema de contratacion
publica adoptado por la Unidn Europea desde principios del siglo XXI. EI modelo
europeo se justifica por su referente internacional, adoptado por las principales
instituciones de desarrollo a nivel mundial, como el BID (Banco Interamericano de
Desarrollo), especialmente en América Latina. Al final, se pretende identificar las
coincidencias y divergencias existentes entre las leyes estudiadas, y evaluar los temas
que aun pueden ser incorporados a la legislacion brasilefa, con la premisa de

promover una mayor y mas integral aplicabilidad al nuevo legislativo nacional. colocar.

Palabras clave: Administracion Publica. Compras Publicas. Adquisicion de

Innovacion. Modalidades. Marco Legal Brasilefio. Directiva europea.
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1. INTRODUGAO

A Compra Publica se caracteriza como um mecanismo empregado por
instituicbes governamentais para aquisigao de produtos, servigos e contratagdes de
obras com o propdsito de atender aos seus interesses e necessidades, e que pode
apresentar diferengas de acordo com a estrutura juridica e institucional de cada
regiao.

Dentre todas as possibilidades de aquisigao por parte de governos, destacamos
aquela conhecida como CPI, que € um tipo de contratacdo publico-privada que
envolve consideravel complexidade tecnoldgica e se destina a aquisicdo de produtos
e/ou servigos ainda indisponiveis no mercado, ou que ainda estejam sendo
desenvolvidos por terceiros, ou mesmo prontos e prestes a serem langados.

Sabe-se que o rapido avango tecnolégico ocorrido nas ultimas décadas fez com
que o modelo de compras publicas brasileiro passasse por um processo de
modernizacdo, tornando-se capaz de servir como forma de instrumento para o
desenvolvimento produtivo e tecnologico para a industria nacional, a exemplo do que
aconteceu na Uni&do Europeia (CNI, 2018).

As recentes alteracgdes legislativas instituidas no Brasil, com a edi¢cdo da Nova
Lei de Licitagbes e Contratos (Lei n° 14.133/2021) e do Marco Legal das Startups e
do Empreendedorismo Inovador - MLSEI (LC 182/2021), e, na Europa, a partir da
entrada em vigor da Diretiva 24/2014, s&o relevantes para a estrutura e
desenvolvimento das compras publicas de inovagao, sobretudo quanto ao impacto
econdmico das contratacbes, de forma direta e indireta.

Cada pais estabelece sua propria regulamentagao sobre as compras publicas
de inovagéao, respeitando-se, no caso, as normativas constitutivas de cada ente
federativo. Particularmente no Brasil e no continente Europeu, o contexto legislativo e
institucional mostra-se determinante para a utilizacdo dessa modalidade de compras
governamentais como instrumento de politica de inovagdo e de desenvolvimento
global.

A experiéncia brasileira com compras publicas inovativas que objetivem o
fomento ao desenvolvimento produtivo e tecnolégico, sdo pouco exploradas no Brasil.

Para se ter uma ideia, a participagdo anual das contratacbes governamentais de
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inovacéo no Brasil possuem percentuais baixissimos, variando de 0,72% a 076% do
total de aquisi¢des, no periodo de 2012 a 2017 (CNI, 2018).

O cenario europeu se mostra mais maduro, onde ha pelo menos de duas
décadas séo realizados os estudos sobre politicas de inovacéo orientadas a demanda
governamentais, e, com isso, as compras publicas passaram a ser entendidas como
instrumentos chave para o processo de criagao e difusdo da inovagao.

Em ambito nacional, recentes alteragdes legislativas trouxeram uma nova
perspectiva para as compras publicas de inovacdo. As contratacbes que antes eram
regidas pela Lei de Inovagao (Lei n® 10.973/2004) agora passam a ser realizadas por
meio do Marco Legal de CT&l (Lei n° 13.243/2016), regulamentado pelo Decreto n°
9.283/2018, em conjunto com a nova Lei de Licitagbes e Contratos (Lei n°
14.133/2021).

Apesar disso, ainda n&o existe um consenso quanto ao uso da legislagéo para
as contratagdes que envolvem um modelo de compras que ndo possuem um objeto
definido, como € o caso das inovagdes. Isso se deve ao fato de o marco legal das
Compras Publicas brasileiro ter por base o sistema de aquisicdes pelo menor preco,
e o estimulo ao desenvolvimento tecnoldgico nacional, em contrapartida, nem sempre
se adequa a essa modalidade de contratacao.

A consequéncia disso € a nitida subutilizacdo do poder deste tipo particular de
compra por parte de estatais Brasileiras quando comparadas com a experiéncia
internacional, em particular, a vivenciada pela Unido Europeia desde a edi¢cao da
Diretiva 14/2002 até a entrada em vigor da Diretiva 24/2014.

Nesse sentido, este trabalho tem como objetivo apresentar um estudo
comparativo do Marco Legal de CT&l e da nova Lei de Licitagbes e Contratos, com o
modelo de Compras Publicas de Inovagdo Europeu, para que sejam encontradas e
avaliadas, qualitativamente, as omissdes e entraves legais existentes na legislagéo
patria e que estejam dificultando a sistematizagcado do processo de compras publicas

para inovacao no Brasil.

1.1. JUSTIFICATIVA

Discutir o modelo Europeu de compras publicas de inovagdo em contraponto

que a nova legislacéo Brasileira justifica-se por sua referéncia internacional e por ele
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ser utilizado por grandes instituigbes de desenvolvimento mundial, tais como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), especialmente na América Latina.

A pretensao € a de apresentar um diagndstico juridico e institucional acerca da
utilizacdo da legislagéo Brasileira para as compras publicas de inovagao, sobretudo
apos as alteragdes legislativas ocorridas em 2021, com a edigdo da nova Lei de
Licitagcdes e Contratos e o MLSEI, confrontando-o com o modelo de compras publicas
de inovagao Europeu, apresentando algumas recomendag¢des de politicas para a
difusdo das compras publicas de inovagao como instrumento de inovacao aberta no
Brasil.

Assim, este trabalho visa promover uma investigacdo dos pontos de
convergéncia existentes entre a regulamentagdo para as compras publicas de
inovacéo no Brasil, sobretudo com a inclusdo da modalidade dialogo competitivo por
meio da Lei n° 14133/2021 (nova Lei de Licitagbes e Contratos) e a previsdo da
contratagao de solugdes inovadoras pelo Estado trazida pela LC n° 182/2021 (MLSEI).
Com essa analise, pretende-se identificar até que ponto o legislador Brasileiro foi fiel
as caracteristicas historicas do instituto ja difundido e consolidado dentro do Direito

Europeu.

1.2. OBJETIVOS

1.2.1. Objetivo Geral

A proposta deste trabalho é a de promover um estudo comparativo entre o
modelo Brasileiro de compras governamentais de inovagdo sob a perspectiva do
sistema adotado pela Europa, tomando como contraponto a evolugido e a
modernizagdo da Legislacdo Brasileira, percorrendo desde a implementagdo ao
Marco Legal de CT&I, passando pela nova Lei de Licitagdes e Contratos, até a edigao
do MLSEI.

Tem por objetivo geral promover uma analise comparativa da utilizagdo da CPI
no Brasil e na Europa, a partir de suas experiéncias distintas, até entdo cercadas por
entornos peculiares. Esse estudo comparativo permitira um aprofundamento acerca
da evolugdo de seus instrumentos regulatérios, baseado em dois contextos

socioecondmicos e normativos completamente dispares.
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1.2.2 Objetivos Especificos

1. Apresentar o modelo Europeu de compras publicas de inovacédo e a sua
evolugdo ao longos das ultimas duas décadas;

2. Exibir a construcdo legislativa Brasileira acerca das compras
governamentais;

3. Descrever a construgcao do sistema de inovacéao brasileiro a partir da edigao
da Lei de Inovacédo e do Marco Legal de CT&l;

4. Avaliar as vantagens trazidas com a edi¢&o Lei de Licitagbes e Contratos e
do MLSEI;

5. Apresentar um quadro comparativo entre a legislagao brasileira e a europeia
a partir de uma analise temporal;

6. Avaliar as mudangas implementadas no modelo brasileiro de compras
publicas de inovagdo e quais sao as perspectivas para o futuro deste

instituto.

Assim, o conteudo apresentado neste documento estara organizado da
seguinte forma: Introdugdo, que consta: a contextualizagdo, objetivos geral,
especificos e justificativa. Justificativa e Objetivos, que expde os objetivos geral e
especificos, delineando a justificativa do trabalho. Metodologia, que apresenta os
procedimentos que foram seguidos e a delimitacdo da pesquisa. Referencial teérico,
apresentam os aspectos tedricos que colaboram com a explanagdo do assunto.
Resultados e Discussao, em que sdo apresentadas as legislagées regentes da
matéria no Brasil, as recentes alteragdes e edi¢des legislativas quanto ao tema das
compras publicas de inovagéo, a legislagcao Europeia que rege a matéria e o estudo
comparativo entre os diplomas legais Brasileiro e Europeu. E por fim, Consideragées
finais, sdo apresentados os resultados, reflexdes e perspectivas futuras geradas por
esta Pesquisa.
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2. METODOLOGIA

Esta pesquisa fez uso de um conjunto de métodos que trazem evidéncias
complementares acerca do fendbmeno estudado. A variedade de manifestagdes
observadas no mundo real propicia a criacgdo de um quadro mais completo que
envolve o modo como se da o modelo Brasileiro de compras publicas de inovagao e
a sua diferenciacédo para o modelo europeu. Neste sentido, esta pesquisa apresenta,
em diferentes e complementares etapas, o uso de métodos distintos utilizando a
abordagem qualitativa (MICHEL, 2009).

O presente estudo caracteriza-se como qualitativo no sentido trazido por Michel
(2009) por existir uma “relagdo dinémica, particular e temporal entre o pesquisador e
0 objeto de estudo”. Nesse sentido, se faz necessaria a interpretagao dos fatos dentro
de um contexto ja que o “ambiente de vida real é a fonte direta para a obtengéo de
dados” tendo o entendimento do pesquisador, com o maximo de imparcialidade, como
chave para significar as respostas.

Segundo a mesma autora, as pesquisas qualitativas sdo fundamentadas na
discussao e correlacédo de dados interpessoais, € na coparticipacéo das situagdes dos
informantes analisados a partir da significagdo que estes ddo aos seus atos. Neste
tipo de pesquisa a analise detalhada do fendmeno e a interpretagdo das evidéncias
vao além da frieza das quantificacbes e da descontextualizacdo do ambiente. O
carater qualitativo da pesquisa se da pela interpretacdo dos modelos Brasileiro e
Europeu de contratagdo publica de inovacdo, com énfase no primeiro, e das
semelhancgas e diferengas existentes entre ambos.

Quanto aos meios, esta pesquisa também apresenta uma diversidade de
facetas. Iniciando pela pesquisa bibliografica, que segundo Gil (2008, p. 45) “auxilia
no aprimoramento das ideias, descobertas de intuicbes e construgoes de hipoteses a
respeito de um determinado problema’. Neste trabalho, conforme a classificacdo de
Michel (2009), foi realizada uma revisdo de bibliografia que, segundo a autora, visa
arregimentar informagdes e entender mais detalhadamente o assunto para auxiliar na
proposi¢cao da pesquisa, definigdo de problemas e objetivos.

Além disso, as pesquisas bibliograficas caracterizam-se pelo objetivo de
verificar o estagio teérico em que um assunto se encontra no momento atual, com o

propésito de levantar novas abordagens, visdes, aplicagbes e atualizagdes a partir de
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material ja publicado, com o intuito de colocar o pesquisador em contato direto com
todo material ja escrito sobre o assunto da pesquisa (PRODANOQV, 2013).

Desse modo, o primeiro passo deste trabalho foi a realizacdo de um
levantamento acerca da literatura e legislagdo existente referente as compras
publicas, em particular, as de inovacdo. Posteriormente foi investigado no corpus
bibliografico e documental o detalhamento do modelo brasileiro de compras publicas
de inovagao. Ressalta-se que nao foi realizado nenhum tipo de sistematizagdo nesta
busca pela bibliografia utilizada, sendo esta inicialmente concebida em ferramentas
de busca legislativas e doutrinarias. Esta pesquisa bibliografica resultou nas sessdes
do referencial tedrico e serviu de fundamento para as analises referentes aos modelos
de compras publica de inovagao Brasileiro e Europeu.

Ainda quanto aos meios, este estudo também se caracteriza como uma
pesquisa tedrica que, segundo Michel (2009), se propde a discutir, criar e ampliar
teorias existentes. Segundo ela, tipo de pesquisa se preocupa em montar e
desmontar, criticar e reconstruir teorias existentes a partir de criticas e comparagdes
sobre o tema abordado e n&o implica em confirmagao na vida real. Ao se propor a
comparagao entre os modelos de compra de inovacao publica Brasileira e Europeia,
configurado esta o tipo de pesquisa elencado.

Quanto aos fins esta pesquisa é considerada uma pesquisa exploratéria, posto
que o estudo realizado discorre sobre uma questao ainda pouco conhecida/explorada
na area da Ciéncia da Informagao, que segundo Michel (2009, p. 40) “se caracteriza
pela busca, recorrendo a documentos, de uma resposta a uma duvida, uma lacuna do
conhecimento”. Portanto, esta observacdo se propde a observar/fazer relagdes e
conexdes que 0 ambiente exerce sobre os fendbmenos. Neste tipo de pesquisa ndo ha
interferéncia no ambiente e o objetivo desta é explicar os fatos relacionando-os ao
ambiente.

Quanto aos métodos de pesquisa utilizado, adotou-se a analise de conteudo,
que se compde como um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes para
obter, através de procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteudo
das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que possibilitem a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢gdes de produgéo e recepgao dessas mensagens
(BARDIN, 2006).
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Suas principais caracteristicas metodolégicas sdo a objetividade, a
sistematizagcdo e a inferéncia, e a respeito das suas modalidades, destacam-se a
analise lexical, a analise de expressao, a analise de relagdes, a analise tematica e a
analise de enunciagdo, sendo a penultima a mais indicada para investigagdes
qualitativas (GERHARDT; SILVEIRA, 2009). Com isso, objetiva-se que, com o fim da
analise, que compara os modelos Brasileiro e Europeu, torne-se possivel criar um
arcabouco tedrico de onde se possam iniciar novas discussdes sobre as melhorias no
modelo Brasileiro de compras publicas de inovagao advindas das novas legislagbes
editadas nos ultimos anos, em especial a nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n°
14.133/2021) e o MLSEI (LC n° 182/2021).

Dirigindo-se a condugdo da pesquisa, 0 seu processo de execugao esta
ilustrado na Figura 1 a seguir.

Figura 1. Etapas da Pesquisa

1. Pesquisa 4. Sintese 5. Anélise
Bibliografica/ do Modelo do Modelo

Documental Europeu Europeu

7.
Consideragdes
sobreo
Modelo
Brasileiro

6.
Comparagédo
entre os
Modelos

2. Sintese 3. Andlise
do Modelo do Modelo
Brasileiro Brasileiro

Fonte: Elaborado pela Autora

A primeira etapa remonta a pesquisa bibliografica/documental, onde foi
aglutinada a literatura pertinente aos modelos Brasileiro e Europeu de compras
publicas de inovagao. Reitera-se que nao houve nenhuma sistematizacéo no processo
de busca. No inicio da pesquisa houve uma dedicacao de esforcos maior nesta etapa,
e embora que grande parte dela tenha acontecido de modo prévio a qualquer analise,
a pesquisa bibliografica ndo foi totalmente encerrada antes da etapa de sintese e
analise, sobretudo por que a nova lei de licitagoes (Lei n® 14.133/2021) e o MLSEI (LC
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n° 182/2021) foram publicados em um momento posterior a sintese/analise dos
modelos brasileiros de compras publicas de inovagao, inclusive, as publica¢des
destas leis foram responsaveis pelos principais retornos dados a esta etapa na
pesquisa.

A segunda etapa concentra-se na sintese das informagdes referentes ao
modelo Brasileiro de compras publicas de inovacdo. Neste momento houve a coleta
de dados que foi realizada a partir do fichamento das informacgdes contidas no corpus
encontrado na primeira etapa. Neste momento, foram destacados todos os elementos
importantes para a comparagao, entretanto, nenhuma analise foi realizada.

Na terceira etapa, foi realizada a analise de conteudo referente ao modelo
Brasileiro de compras publicas de inovacido. Mais especificamente, foi realizada uma
analise tematica, onde as informacgdes referentes a este modelo foram agrupadas em
grandes assuntos (temas) que, por exemplo, s&o visualizadas nas subdivisbes da
Sesséo 4 (Referencial Tedrico). Outros temas mais especificos surgiram e foram
utilizados como categorias na comparagéao direta entre os dois modelos normativos.

A execucédo das etapas 4 e 5 sdo semelhantes ao que ocorreu nas etapas 2 e
3, entretanto, teve como foco o modelo de compras publicas de inovacéao Europeu.

Na etapa 6, houve o confronto das informacdes referentes aos mesmos temas
do modelo Brasileiro e Europeu. Aqui foi possivel identificar semelhangas e diferencas
entre os dois modelos e observar determinadas questbes que sequer sao
contempladas pelo modelo Brasileiro.

Ao final, na etapa 7, foi realizada uma analise e um diagnostico, em uma
dimensao mais critica, do modelo Brasileiro de compras publicas de inovagao e onde
este pode ser aprimorado para atender o interesse publico governamental.
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3. REFERENCIAL TEORICO

3.1. OS SISTEMAS NACIONAIS DE INOVAGAO

A inovagao, segundo Edler e Fagerberg (2016), caracteriza-se o ponto de
introducdo de novas solugdes como resposta para problemas, desafios ou
oportunidades provenientes das esferas social ou econdmica. A perspectiva aqui
trazida ndo € a de um conceito novo, mas sim de uma nocado que acompanha o
desenvolvimento da sociedade.

A nivel mundial, temas relacionados & inovacdo comecaram a ser difundidos
no inicio dos anos noventa desde a publicacdo da primeira edicdo do Manual de Oslo
pela Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico - OCDE, em
1992 (ONU, 1992).

O fomento da inovagdo pode ser visto a partir das altas demandas
governamentais, cujos percentuais alcangam de 10% a 30% do PIB mundial. E
indiscutivel o papel que ela desempenha para o desenvolvimento de politicas
exclusivas que colocam as compras publicas a servigo da inovagao. Nessas politicas,
que ja podem ser vistas em todo o mundo, as demandas governamentais assumem o
papel preponderante de incentivo a inovacéo (LEMBER et al., 2015).

A partir disso € que nasce a importancia do desenvolvimento de novos ciclos
econdbmicos, que fazem com que os governos assumam um papel de estimular o
empreendedorismo e a inovacio. Isso acontece por meio dos sistemas nacionais de
inovacao, que sao compostos por todas as instituicdes publicas e privadas
relacionadas com o fomento cientifico e tecnologico (LUNDVALL, 1992; NIOSI et al.,
1993). E nesse contexto que o governo pode atuar por meio das compras publicas
como um incentivador das demandas voltadas para a inovacgao.

A estrutura dos sistemas nacionais de inovagao € mais importante do que a sua
visdo global. Ele representa a sinalizagcdo da interdependéncia entre as novas
tecnologias e as ja existentes, e possuem um papel de destaque nos planos nacionais
de desenvolvimento que variam de escopo entre os paises e apresentam como
resultado uma variagéo de politicas (NIOSI et al., 1993).

Vale ressaltar que os Sistemas Nacionais de Inovagdao (SNI) compreendem
uma variedade de atores que se apresentam por meio de duas perspectivas: a da
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diversidade e a da complexidade. Nesse contexto, destacam-se os 0Orgaos
governamentais, as universidades, os laboratorios, etc. As relagdes apresentadas
entre os atores circulam pelos setores financeiro, legal, de informagao e tecnologia e
elos sociais.

Nesse contexto, Niosi et. Al (1993), define o sistema nacional de inovagao

como:

(...) o sistema de interagao entre empresas privadas e publicas (grandes
ou pequenas), universidades e agéncias governamentais o objetivando
produzir ciéncia e tecnologia dentro das fronteiras nacionais. Interagcao
entre essas unidades pode ser técnica, comercial, legal, social e
financeira, como podem ter objetivo de desenvolvimento, protegao,
financiamento ou regulamentacdo de novas ciéncias e tecnologias.
(NIOSI, 1993).

Os SNI sdo individualizados, por conta disso eles variam de um pais para outro.
Apresentam-se a partir das seguintes caracteristicas: irreversibilidade, especificidade,
dependéncia do caminho e instabilidade multipla. Essas qualidades fazem com cada
estado desenvolva, da forma mais satisfatéria, seu préprio SNI, sempre buscando
uma tendéncia natural e harménica entre as praticas institucionais de fomento de
forma global.

Tedricos como Patel e Pavitt (1994) apontam a importédncia dos SNI
categorizando as mudangas tecnoldgicas a partir de sua origem, por meio de um
estudo comparativo do desempenho das principais economias do mundo. Em
contrapartida, Freeman (1995) desenvolve uma espécie de trilha historica do
desenvolvimento tecnoldgico global, apresentando modelos de instituigcdes ligadas ao
desenvolvimento tecnolégico em diversos paises e os diferentes resultados em suas
taxas de crescimento. Por sua vez, Lundvall (1998) examina como as diferengas entre
os sistemas de cada nacao indicam as variagdes no estilo de inovacao e o tipo de
inovacgéo concebida.

Com base nesses conceitos de sistemas de inovagao é que surge a ideia usar
os regramentos legais de fomento a inovagéo voltados tanto para a oferta como para
a demanda. Com base nessas premissas que 0sS governos passam a incentivar
demandas de qualidade, tais como a compra de tecnologia, que acabam envolvendo
a geragao de novos mercados e de demandas inovadoras, agindo de forma ativa na
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transformacao das necessidades populacionais e na condi¢cao de oferta e produgao
das organizagdes.

E sob essa perspectiva de incentivo ao fomento da inovagédo que surge a
definicdo de CPl como uma medida derivada do SNI, a partir do enfoque abordado
neste estudo.

Nessa conjuntura, destaca-se, ainda, o processo de institucionalizagao de
politicas de Ciéncia e Tecnologia iniciado logo apés a Segunda Guerra Mundial,
baseado no reconhecimento e fortalecimento do papel do Estado como indutor do
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico (FOSS, 2019), ante o papel decisivo exercido
pelas politicas industriais no século XX e que refletiram de modo heterogéneo em
diversos paises.

Do inicio do século XX até a década de 1940 as orientagdes entre diferentes
paises, a exemplo dos Estados Unidos, Alemanha, Franca e os que compdem o Reino
Unido, acerca do conhecimento e desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e a
producdo industrial estiveram aparentemente bem alinhados (FOSS citando
MOWERY e ROSENBERG, 1998). Até entéo ainda ndo existia uma atuacéo forte dos
governos na conducgdo das politicas e programas de estimulo a P&D e a inovagéo.

Para contextualizar podemos citar as experiéncias dos Estados Unidos e da
América Latina. No primeiro, a inovagéo ja podia ser vista nas empresas industriais
desde o final do século XIX, com destaque para o seu pioneirismo na criacdo de
agéncias de fomento, programas e politicas de inovagdo. Na América Latina, o
destaque estava no modelo de substituicdo das importacbes que foi adotado e
utilizado até metade da década de 1980 (PACHECO e CORDER, 2010).

Em contrapartida, no periodo pdés Segunda Guerra Mundial, alguns paises,
como os Estados Unidos, destacaram-se pelo pioneirismo na criagdo de grandes
programas estatais voltados para o apoio das pesquisas aplicadas (FURTADO, 2005).

E nesse contexto que a figura das Compras Publicas aparece como ferramenta
normativa que circula por setores econémicos diversos, sendo objeto de politicas e
programas de governo, capazes de validar a complementariedade entre as politicas
industriais e de ciéncia, tecnologia e inovacgéo, além de outras areas governamentais

tais como infraestrutura, educacéo e saude, por exemplo.
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3.2. COMPRAS PUBLICAS

As Compras Publicas sédo ferramentas usadas pelos 6rgaos da administragéo
publica para a obtencéo de produtos, servigos e contratagcao de obras que visem aos
interesses de suas necessidades. Caracteriza-se como uma forma de contratacéo
baseada no modelo publico-privado, imprescindivel para o funcionamento da
administragdo publica, haja vista que existem situagbes nas quais € mais eficiente
contratar do que fazer diretamente a obra, servico ou desenvolvimento de uma
solugao (BONACELLI; FOSS, 2016).

A Compra Publica € um instrumento muito utilizado na esfera governamental.
Expressa uma modalidade de aquisicdo de bens e servigos por determinada entidade
da administragao publica visando a realiza¢ao de suas necessidades, podendo ou ndo
ser constituida de carater inovador. Além de Compra Publica, também sao utilizados
os termos Compra Governamental, Encomenda Publica ou Encomenda Tecnolégica
para retratar a aquisicdo de bens e servigos pelo Estado ou Organizagdes do setor
privado, com a finalidade de atender aos desprovimentos estatais.

Importante destacar que o contexto histérico das Compras Publicas passeia
pelo setor de defesa estatal, possivelmente pela iminente necessidade do Estado em
obter insumos e equipamentos quando da ocorréncia de episodios extremos. A
histéria das Compras Publicas, tanto no Brasil como no cenario internacional,
demonstra que a escolha desse instrumento aparece a partir do dilema existente entre
“realizar ou contratar”.

Além disso, vale destacar que os sistemas de compras governamentais
acabam por se moldar as caracteristicas e peculiaridades de cada pais ou regiéo,
variando de acordo com o arcabougo juridico e institucional de cada territério, que
diverge por conta das necessidades individuais de seus 6rgaos compradores.

O que se vé, portanto, é a operacionalizagao das Compras Publicas de
diferentes formas, através da utilizacdo de diversas modalidades. Dentre as suas
caracteristicas destacam-se a chamada de interessados para concorrerem no
processo de compra, 0 uso de combinagdes de prego e prazo e os critérios e métodos
de controle das compras publicas ja encerradas. Tais medidas demonstram a
existéncia de um conjunto de possibilidades para a materializagdo desse processo de

instrumentalizagao estatal.
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Um ponto importante é que as Compras Publicas devem estar coadunadas com
as disposicboes normativas e os principios da Administracdo Publica para a
contratagdo com entes publicos. Nesse sentido, as Compras Governamentais como
instrumento de politica de inovacdo precisam ser ordenadas com flexibilidade e
adaptadas aos contextos legislativos e institucionais, visando o sucesso das
contratagoes.

Dessa forma, os entes governamentais utilizam-se da Compras Publicas para
adquirir insumos e contratar bens/servigos e esse poder de compra assume um papel
de pioneirismo para o funcionamento do Estado, pois €& mais plausivel
economicamente adquirir e contratar terceiros do que o Estado concentrar a produgao
e prestagcao de todos os bens e servigos necessarios para o seu funcionamento.

E sob esse contexto que as contratacdes publico-privadas ou publico-publicas
podem impulsionar um determinado negocio ou atividade econémica, passando as
Compras Publicas a estimular a difusdo da inovagao em produtos, processos ou
servigos, atendendo, assim, as demandas exclusivas do Estado.

A partir disso, sera exibida uma retrospectiva histérica das Compras Publicas
de Inovacéo (CPIs) e dos marcos normativos das Compras Publicas no mercado
internacional. Também sera abordado o contexto histérico das CPIs na Unido
Europeia e a forma de funcionamento de seu sistema de compras publicas,
apresentando os aspectos relevantes das CPls na Unido Europeia e no contexto das
CPIs na Galicia. Em seguida sera apresentado o contexto histérico das CPIs no Brasil,
percorrendo o sistema de contratagdo de inovagao contido na Lei n° 8.666/1993, a
nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n® 14.133/2021), apresentando, por fim, o
modelo contido no MLSEI (LC n°® 182/2021).

3.2.1 Compras Publicas de Inovagao (CPI)

O desenvolvimento de pesquisas focadas nas politicas de inovagao orientadas
a demanda foram determinantes para caracterizar as Compras Publicas como
instrumentos-chave para a criagao e difusdo da marcha inovativa de forma global. O
desenvolvimento da produgado e da oferta de um pais dependem da instauracédo de
novos ciclos econémicos por meio das inovagdes (SCHUMPETER, 1947).
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Para que um novo bem ou servigo seja inserido no mercado, n&o basta que se
desenvolva um produto e se avance com relagdo as tecnologias atuais. Para além
disso, faz-se necessario disseminar a inovagdo (FREEMAN, 1994). Com a
predisposi¢cao para o surgimento de uma inovagao, nasce a expectativa de consumo
que acompanham as demandas latentes, caracterizando-se como um gatilho para a
inovacédo (SCHMOOKLER, 1962). Assim, € certo que as demandas se afiguram como
estritamente relacionadas com o sentido em que as instituigcdes irdo atuar e inovar.

As referéncias tedricas e conceituais das CPls originaram-se nas ultimas duas
décadas, alinhadas com o arcabouco tedrico das politicas de inovagao orientadas a
demanda (EDQUIST & ZABALA-ITURRIAGAGOITIA, 2012). E a Administragao
Publica faz uso delas com o objetivo de fomentar e potencializar o desenvolvimento
tecnoldégico de novos mercados inovadores como forma de obter produtos e servigos
melhor adaptados as suas necessidades.

A esse respeito, Edquist (2015) prop6s a classificagdo das CPIs da seguinte
forma: (i) Compra Publica Regular (ou Public Procurement ou PP), que objetiva a
aquisicdo de produtos e servicos “de prateleira”, (ii) Compra Publica Regular
“amigavel” para a Inovacéo (/Innovation-Friendly), (iii) Compra Publica para Inovagéo
(ou Public Procurement for Innovation ou PPI), que se divide nos modelos “direto” e
“‘catalitico”, e a (iv) Compra Pré-Comercial de P&D (Pre-Commercial R&D
Procurement ou PCP).

Nesse contexto, Equidist e Hommen (2000) definem as compras publicas de
inovagcdo como toda aquisigdo governamental de um produto, bem ou servigo que
ainda n&o existe, mas que tem potencial para ser desenvolvido por alguma
organizagéo e, em seguida, ser inserido no mercado.

Esse conceito de CPI apresenta-se como uma manifestagcdo concreta de que a
CPI né&o afigura-se mais como uma atividade adjetiva de desenvolvimento de politicas
substantivas para se tornar, em si, uma politica publica voltada para a satisfagao de
objetivos de politica publica.

Enquanto a Compra Publica se caracteriza como um processo governamental
burocratico, impessoal e formal, a CPI difere dela ao incorporar o risco tecnolégico ao
mecanismo de Compra Publica, que visa apenas a aquisi¢do de produtos ou servigos
padronizados, baseada na concorréncia mais vantajosa ou pelo critério do menor

prego.
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De acordo com Edquist & Zabala-lturriagagoitia (2012), a racionalidade que
fundamenta a CPl toma dois rumos distintos: o primeiro € o de satisfazer as
necessidades humanas e o segundo é o de solucionar problemas sociais. A Compra
Governamental, no sentido ora estudado, executa o papel de catalizadora do
desenvolvimento profuso da inovagdo e das necessidades do 6rgao publico
demandante (EDQUIST, 2015).

Sob essa perspectiva, as CPls foram concebidas para estimular, de um lado,
as autoridades contratantes a exigirem solu¢des inovadoras por meio da licitagao de
contratos de inovagao e estimular, por outro lado, o setor privado a orientar a sua

atividade para a inovagéo como fator de competitividade.

3.2.2 Marcos normativos das Compras Publicas no mercado internacional

Ao longo das duas ultimas décadas o mercado internacional vem acenando
para a importancia e relevancia do processo de Compras Publicas, sobretudo em
razao da grande quantia de recursos aportados por meio do uso desse instrumento e
da difusdo desse mecanismo por inumeros governos e autoridades a nivel global.

Estudos realizados pela Organizagao para a Cooperacado e Desenvolvimento
Econbémico (OCDE) demonstram que as Compras Publicas representam
aproximadamente 12% do Produto Interno Bruto (PIB) e 29% do total de gastos dos
paises-membros da OCDE (IPEA, 2021). No Brasil, segundo o IPEA, contabilizado
apenas o ano de 2019, essa modalidade de contratacdo publica correspondeu a
aproximadamente 9,4% do PIB.

Nesse cenario, e com o intuito de estabelecer diretrizes para o uso das
Compras Publicas a nivel mundia, foi constituido, em 15 de abril de 1994, o Acordo
Geral de Compras (General Procurement Agreement) da Organizagdo Mundial do
Comeércio (GPA/OMC), cujas disposi¢cdes possuem forte inspiragdo nos principios
incorporados pelo sistema de Compras Publicas adotado pela Unido Europeia. Trata-
se de um acordo plurilateral assinado por 47 paises membros da OMC, dentre os
quais 28 deles sdo membros da Unido Europeia.

Vale destacar que a participagcdo no GPA ocorre de duas formas, a primeira
como membro, o que garante a participagdo nas decisdes e o direito de voto. A
segunda € como observador, quando o pais tem acesso as discussdes, documentos
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e diretrizes estabelecidas. Apenas em 2017 o Estado Brasileiro passou a fazer parte
do GPA na qualidade de observador e manifestou interesse em conhecer as
discussdes do comité a fim de incorporar novos conhecimentos sobre as Compras
Publicas realizadas no mercado internacional.

Apesar desse esforco internacional em propor acordos como o GPA, visando a
promog¢ao de medidas de flexibilizagdo para as Compras Publicas e a atragcédo de
competidores nos mercados nacionais, a pratica revela essa modalidade de
contratacdo governamental ainda esta restrita aos mercados internos de cada pais
e/ou regido. Isso se deve, segundo Carboni, lossa e Mattera (2018) as praticas
discriminatorias visualizadas nos mercados de contratagdes publicas. Essa € a razao
pela qual eles ainda percebem o GPA como um acordo de abrangéncia limitada no
que tange a abertura das Compras Publicas no mercado internacional.

Além do GPA, importante destacar o papel do Banco Mundial na politica de
compras publicas das obras subsidiadas por ele. E evidente a importancia que os
bancos internacionais possuem nas compras governamentais realizadas para
operacionalizar a aquisicao de bens, obras ou servigos com aporte financeiro dessas
instituicdes.

Essa € a raz&do pela qual o Banco Mundial é a entidade responsavel pela
concessao de financiamentos de projetos localizados em paises pouco desenvolvidos
ou em desenvolvimento, e foi a partir dai que a instituicdo adquiriu sua larga expertise
em operagodes ligadas as compras governamentais orientadas por seu regulamento
editado em 1964 e recentemente revisado no ano de 2016.

O regulamento vigente € pautado pelos principios da economicidade,
integridade, maior custo-beneficio, adequacéo a finalidade, eficiéncia, transparéncia
e equidade, além de ter como foco a promogao de medidas anticorrupgao (WORD
BANK, 2017). O regramento também tem por escopo o acompanhamento da
contratagao e da execugdo dos ajustes financiados pela instituicdo, atuando, em um
s6 tempo, como agente financiador e fiscalizador, a fim de que o empréstimo tomado
seja utilizado para o proposito da Compra Publica por ele fomentada.

E nesse contexto que o Banco Mundial atua, alocando representantes nos
paises em que existem potenciais projetos de investimento, buscando interpretar e
monitorar a legislagdo concernente as compras publicas, além de assessorar na

auditoria dos empréstimos outorgados.
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3.2.3. Avanco da legislagao Europeia na flexibilizagao do procedimento das CPls

Os primeiros estudos e todo o arcaboucgo tedrico sobre CPIls como ferramenta
de propagacgao de politicas sociais e inovativas iniciaram-se no continente europeu
ha, pelo menos, duas décadas. Nesse periodo, o conceito de CPlI vem ganhando
espaco no meio académico através do estudo de casos praticos nos quais esse
processo ocorreu, € as suas conclusdes apontam para a eficiéncia dessa modalidade
de Compra Publica no que diz respeito as demandas que envolvem, direta ou
indiretamente, a inovagdo (ASCHHOFF; SOFKA, 2009).

Foi através de programas estratégicos como o Europe 2020, apresentado em
mar¢o de 2010, que a Unido Europeia comegou a propagar a importancia das compras
governamentais como ferramenta relevante para o crescimento econdémico,
sustentavel e inclusivo, principalmente no que diz respeito ao uso eficiente dos
recursos publicos.

Os resultados dessas iniciativas foram responsaveis pela origem das primeiras
diretrizes da Unido Europeia sobre as Compras Publicas de Inovacao, a saber: as
Diretivas 24/2014 e 25/2014, cujos dispositivos poderiam ser facilmente incorporados
aos sistemas juridicos dos paises membros com o objetivo de uniformizar as normas
dentro do Mercado Comum Europeu para as contratagbes governamentais. Vale
destacar que esses normativos estdo de acordo com as disposi¢cdes do Acordo de
Compras da OMC (o GPA) desde a sua entrada em vigor, que ocorreu em janeiro em
1995.

Apenas quatro anos apos a edicado das Diretivas 24/2014 e 25/2014, em maio
de 2018, a Unido Europeia publicou um guia sobre as CPls (Guidance on Innovation
Procurement), estruturado sob duas perspectivas: o que sédo as CPIs e qual a sua
importancia para os paises signatarios.

Outro ponto que merece destaque € o fato de o modelo europeu de CPI ter sido
estruturado a partir da premissa de que ela € uma Compra Publica como qualquer
outra, desde que destinada a aquisicdo de processo inovativo, P&D com resultados
parciais e dos resultados da inovacao desenvolvida por terceiros.

Nesse sentido, pode-se dizer que a Unido Europeia foi responsavel pela
condugcao de uma extensa avaliagao do procedimento de Compras Publicas, bem
como de sua adequagao ao rol dos instrumentos de politica de inovagao (EUROPEAN
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COMISSION, 2011). Para tanto, as Diretivas 24/2014 e 25/2014 foram responsaveis,
nesse processo, por estabelecer os rumos para os ajustes das CPls a serem

incorporadas no regramento juridico de cada um dos seus estados-membros.

3.2.4 O sistema Europeu de CPIs

As CPIls, de acordo com o sistema de inovacao europeu, constituem-se como
uma atuagao administrativa para o fomento da inovacéo e orientada a potencializar o
desenvolvimento de novos mercados inovadores voltados a demanda através do uso
da contratagdo governamental.

Apesar de nao se tratar de um procedimento de compra convencional, as CPls
deram origem, no continente europeu, sobretudo na Espanha, a um ecossistema de
fomento da inovacéo e de competitividade empresarial que se tornou um modelo de
referéncia mundial.

Segundo o Ministério da Economia e Competitividade da Espanha, a Lei de
Contratos com o Setor Publico (Lei n° 30, de 30 de outubro de 2007") foi a primeira a
instituir a CPI quando previu, em seu art. 11, uma nova tipologia contratual, qual seja,
o Contrato de Colaboragao Publico Privado (CCPP).

Acerca dessa tematica, um fato marcante foi a aprovagdo, em 2010, da
Estratégia Estatal de Inovacao (E2l) e posteriormente, no ano de 2011, a edicéo da
Lei de Economia Sustentavel (Lei n° 2, de 04 de marco de 2011), responsavel pelo
estabelecimento dos Contratos de Servicos de Colaboragdo Publico-Privada.
Posteriormente, essa legislagao foi revogada pelo Decreto Legislativo n® 03, de 14 de
novembro de 2011, responsavel pela aprovacao do texto da Lei dos Contratos do
Setor Publico.

Ainda naquele ano foi aprovada a Lei da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéao (Lei
n° 14, de 1° de junho de 2011), responsavel por anunciar a criagdo de um plano de
para o desenvolvimento das politicas de CPIls na Espanha. Em seguida, em 08 de
junho de 2011, foi estabelecido o procedimento de articulagdo da contratagdes
publicas de atividades inovadoras e a criagdo de um Guia de Compras Publicas de

Inovacgao.

! https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2007-18874
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De forma paralela, uma série de medidas foram implementadas pela Europa
para impulsionar as CPls, com destaque para as responsaveis pelo nascimento da
Diretiva n. 24, de 16 de fevereiro de 2014, que trata das contratacdes publicas e que
tornou a inovagdo um mecanismo de politica publica chave para o crescimento da
regiao.

Algum tempo depois, em meados de 2019, a CPI passou a ser contemplada
como uma das medidas orientadas para a melhora da eficiéncia da administragao por
meio de sua integracdo ao processo licitatorio, em conjunto com questdes
relacionadas a desigualdade de género, demograficas e pequenas e médias
empresas.

Sob a perspectiva do contexto europeu, liderado pela Espanha (com o
pioneirismo da regido da Galicia), percebe-se o grande esforgo realizado pelas
autoridades publicas - sobretudo o corpo legislativo - nesta ultima década para
promover o impulsionamento das CPIs como politica de estimulo as inovagdes
tecnologicas com o objetivo maior de transformar as Administragdes Publicas em
vetores de inovacdo empresarial, com foco, especialmente, nos pequenos e médios

empreendimentos locais.

3.2.5 A relevancia das CPIs na Uniao Europeia

O setor publico caracteriza-se como uma instituicdo chave para o
desenvolvimento de um pais, figurando como o principal ator econémico em raz&o do
alto volume de recursos geridos e da variedade de suas atuagdes. Nessa conjuntura
destaca-se 0 seu papel como consumidor, em que possui uma funcao relevante na
propagacéo de bens e servigos, dentro os quais se inclui o desenvolvimento de
solugdes inovadoras.

E com esse cenario que se inicia o protagonismo das CPls no panorama
europeu, que comecga a assumir uma funcdo chave no contexto das atividades
inovadoras realizadas naquele continente. Nesse momento, a demanda publica passa
a marcar o passo inovador e tecnoldgico, particularmente nas areas tecnologicas
caracterizadas por seu dinamismo e alto nivel de risco (DALPE et al.; 1992), e passa
a atuar preponderantemente como um usuario lider (GREGERSEN, 2010).
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Um aspecto relevante a ser destacado € o de que o setor publico, através de
seu processo regulatorio, seria capaz de exercer uma significativa influéncia na
direcado e aceleragao dos processos inovativos, de forma a afetar substancialmente
tanto a oferta como a demanda.

Sob essa logica, a regulagéo resultaria em um aspecto chave para a inovagao
nas CPls, haja vista que os seus diferentes niveis institucionais teriam a capacidade
de influéncia, a fim de favorecer ou dificultar a sua utilizagdo. Nessa perspectiva, uma
abordagem sobre a regulamentacédo das CPls deveria ter em conta trés dimensdes
chaves: a existéncia de flexibilidade, o grau de exigéncia e a qualidade da informacé&o
disponivel (COTEC, 2014).

3.2.6 O contexto da CPI na Espanha

Segundo dados colhidos pela Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico, as CPls representaram, no ano de 2013, cerca de 11%
do PIB Espanhol, valor correspondente a aproximadamente 25% dos gastos publicos
totais do pais (OCDE, 2015). Naquele momento, a baixa taxa de utilizacdo das CPlIs
se justificava pela utilizagdo de uma marco legal (legislagdo) que desfavorecia a
utilizagao de instrumentos de compras disponiveis pela legislagdo espanhola.

Partindo de uma analise da Legislagdo Espanhola dos ultimos trinta anos,
observa-se que a Ley de Contractos de las Administraciones Publicas, publicada em
1995 e vigente até o ano 2000, foi responsavel por estabelecer os principios basicos
da transparéncia, livre concorréncia, seguranga juridica e isonomia nos processos de
licitagao espanhdis (DE LA MORENA, 2012).

Posteriormente, no ano de 2007, foi editada a Ley de Contractos del Sector
Puablico, responsavel por adaptar o ordenamento juridico espanhol as Directivas
24/2014 e 25/2014. A lei de contratos para o setor publico foi responsavel por uma
larga reforma estrutural no Sistema de Compras Publicas da Espanha e foi a partir
dela que surgiram os novos modelos de contratagdo governamental, a exemplo dos
contratos de colaboracéo publico-privados e a compra pré-comercial.

Ja no periodo compreendido entre 2010 e 2015, o sistema de inovagao
espanhol manteve-se em destaque por meio da Estrategia Estatal de Innovacion (E2I),
que visou fomentar a utilizacdo da CPI por meio da oferta de inovacdes provenientes



33

das demandas publicas. A E2| acabou destacando, na Espanha, a importancia da CPI
como o fator impulsionador para o desenvolvimento de inovagdes. Além disso,
estabeleceu agdes estruturais para o favorecimento das compras governamentais de
inovagao, sobretudo em relagdo a abertura do setor publico para os mercados
inovadores.

Ainda em 2011, também houve a aprovacéo da Ley de la Ciéncia, la Tecnologia
e la Innovacion, que cuidou da elaboracdo dos planos de CPls pelos ministérios
espanhodis e do procedimento de articulagdo dessas compras governamentais
inovacgéao por seus 6rgaos publicos.

Mais adiante, a Diretiva 24/2014 apresentou, como um de seus principais
objetivos, a permissédo para que os compradores utilizassem melhor a contratagéo
publica como apoio, dentre outras politicas, a promocéao e difusdo da inovacgao.

Apesar das oportunidades oferecidas pela Diretiva 24/2014 - conhecida como
o Marco Legal da Inovagéo Europeu -, diversos fatores, incluindo a falta de incentivos,
o conhecimento insuficiente e a falta de lideranca, levaram as autoridades publicas a
um estado de cautela quanto a incorporacado de solugdes inovadoras por parte dos
governos. E isso aconteceu mesmo com o protagonismo dado aos processos
inovativos por meio da Estratégia de 2020.

Dentre as novidades introduzidas por meio da Estratégia 2020, destaca-se a
edicdo do art. 2.1.22, que incorporou o conceito de inovagdo como sendo:

A introducdo de um produto, servico O processo nossos ou
significativamente melhorados, que inclusive, ainda que néo se limite a
eles, todos os processos de produgéo, edificagao ou construgdo, um novo
meétodo de comercializagdo ou um novo método de organizagcao de
praticas empresariais, a organizagao do lugar de trabalho ou das relagdes
exteriores, entre outros com o objetivo de ajudar a resolver desafios da
sociedade ou a apoiar a Estratégia Europa 2020 para um crescimento
inteligente, sustentavel e integrador. (tradugdo nossa). (GRANIERI e
RENDA, 2012).

Vale ressaltar que na Espanha a utilizacdo da CPI como instrumento de
desenvolvimento regional esta condicionada ao preenchimento dos requisitos
contidos no marco normativo europeu, assim como acontece em todos os paises
pertencentes a Unido Europeia. Assim, todos os processos licitatérios que envolvam

a aquisicao de inovacao devem atender ao principio da publicidade, com o fim de que
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haja a concorréncia, de forma igualitaria, dos espanhdis com todos os outros paises
da Unido Europeia que desejem se habilitar e participar do procedimento.

Apesar dos avancgos alcangados nos ultimos anos, de seu potencial e do apoio
da Unido Europeia, a CPIl na Espanha continua sendo um instrumento pouco difundido
(COTEC, 2014), o que podera ser suavizado com a promog¢ao de mudang¢as no marco
normativo e institucional a fim de permitir uma maior exploracdo das modalidades de

CPIs pelo governo espanhol.

3.2.7 Contexto historico das CPls no Brasil

No cenario das CPls, o Brasil apresenta-se como um mercado bastante atrativo
tanto para as empresas estrangeiras que possuem interesse em participar dos
processos seletivos de compras como para as empresas brasileiras que enxergam
oportunidades de negdcio no comércio internacional.

O mercado de Compras Publicas no Brasil é visto como uma ferramenta de
extrema relevancia para a Administragcdo Publica. Somente em 2012, os gastos
publicos com compras governamentais corresponderam ao percentual de 14,5% do
PIB brasileiro (RIBEIRO e INACIO, 2014).

Por essa razéo é que a participacao brasileira como observador do GPA desde
outubro de 2017 e as consequéncias que resultam dessa iniciativa passam a atuar
com protagonismo quando se fala em CPI no Brasil.

No que diz respeito a legislagdo que referencia a tematica, aqui no Brasil ela ja
vem sendo aprimorada ao longo dos ultimos vinte anos. O regramento legal para a
CPI encontrou respaldo, inicialmente, na Lei de Inovagao — Lei n°® 10.973, de 02 de
dezembro de 2004, quando houve o estabelecimento das condi¢des para a aquisigao
das encomendas tecnoldgicas, que em nosso regramento legislativo assemelha-se ao
instituto da Compra Pré-Comercial (PCP), quando a Administragdo Publica adquire
P&D e ndo uma inovagao.

A partir da discusséo sobre a aquisicdo da PCP e o seu carater ou nao de
compra governamental de inovacéao € que foi possivel estabelecer que tal modalidade
de compra n&o estava respaldada na Lei Geral de Licitagcbes e Contratos (Lei n°
14.133, de 1° de abril de 2021). Isso culminou com a paralizagdo dessas aquisi¢coes

de inovagao até 2010, momento no qual foi estabelecido o processo de dispensa de
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licitacdo para aquisigao de P&D, iniciando as possibilidades legais para o uso
adequado do Art. 20 da Lei de Inovagao.

E os avangos continuaram. No ano de 2016, com o advento do Marco Legal de
CT&l (Lei n° 13.243, de 11 de janeiro de 2016), o art. 20 da Lei de Inovagao sofreu
diversas modificagdes, dentre as quais destaca-se a inclusdo das Instituicoes
Cientificas e Tecnologicas (ICTs) na lista de potenciais contratados pela
Administragdo Publica para a execugéo de atividades de P&D e inovagdo (MURARO;
PORTELA; BARBOSA e DUBEUX, 2020). Em seguida, no ano de 2018, foi publicado
o Decreto n° 9.283, de 07 de fevereiro de 2018, responsavel pela regulamentagéo do
Marco Legal de CT&l e por detalhar os mecanismos associados as encomendas e as
CPls.

Passados trés anos, houve a edicdo da nova Lei de Licitagcdes e Contratos (Lei
n° 14.133/2021), responsavel pela regulamentacdo das Compras Publicas e por
viabilizar a aquisi¢gdo solugbes inovadoras através das modalidades de licitagéo
previstas no Art. 28 deste normativo, em especial a denominada Dialogo Competitivo.

A despeito da recente modernizagdo normativa, ainda ndo se tem muito
conhecimento empirico sobre a forma como os compradores publicos podem fazer
uso dessas modalidades de licitagcdo e nem até que ponto elas impdem barreiras a
contratacao das CPIs.

Nesse sentido, a até entdo complexa legislagao responsavel por reger as CPls
no Brasil acabava por atrapalhar, e em muitos casos até impedir, a aquisicao de
oportunidades de inovacao, antes ou durante o fornecimento dos bens ou servigos
para o governo (THAY, 2008).

Importante destacar que esse conjunto legislativo ndo apresenta restricoes
para o tipo de inovagéao a ser adquirida pelos governos no Brasil, ou seja, ela pode ser
adaptativa, tecnoldgica ou experimental. A primeira diz respeito a uma inovagéo
especifica que utilize tecnologia existente ou n&do, mas que necessite de uma
adaptagao ou customizagéo para o caso. A segunda caracteriza-se pela compra de
uma solucido com fungdes sofisticadas e de ampla aplicagdo. A ultima diz respeito as
pesquisas, protétipos ou projetos piloto ainda em sua etapa de concepcao (UYARRA,;
FLANAGAN, 2010).

No caso do Brasil, as CPIs devem ser analisadas a partir do contexto das

instituicbes que motivam a compra. Instituicées, aqui, devem ser entendidas como o
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conjunto formado pelas entidades, regras sociais, leis, rotinas ou habitos prescritos
pelo homem e que dispdem de um processo interpretativo comum.

Por tudo o que foi dito, conclui-se que, quando se fala em CPI no Brasil, a linha
de partida a ser seguida para o uso dessa forma de aquisigdo publica de inovagao é
o estudo dos marcos legais nacionais, que s&o as chamadas instituicbes exdgenas.
Dentro de um pais, portanto, os agentes em diferentes niveis (nacional, regional e
local) podem influenciar a CPI, sendo necessaria, portanto, uma analise ampla do
contexto institucional (ROLFSTAM, 2012).
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3.3. 0 MARCO LEGAL DE CT&l

Nascido a partir de ajustes realizados nas legislagdes editadas no intervalo de
1980 a 2012, acompanhado da Emenda Constitucional n. 85, de 26 de fevereiro de
2015, o novo Marco Legal de CT&l, materializado através da Lei n°® 13.243, de 11 de
janeiro de 2016 e do Decreto Regulamentador n® 9.283/2018, de 07 de fevereiro de
2018, dispbe sobre os estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a
capacitagao cientifica e tecnolégica e a inovagéo no Brasil.

Cuida-se de uma compilagcédo legislativa responsavel por reeditar varios
diplomas legais esparsos em vigor no sistema normativo brasileiro desde a década de
80. E uma legislagdo cujo objetivo central é o de ampliar o rol de beneficios,
anteriormente concedidos pelos diplomas originarios, a fim de facilitar a execug¢ao das
pesquisas realizadas no territorio brasileiro.

Segundo Barbosa et al. (2020) a constru¢do do novo Marco Legal de CT&l
surgiu a partir do envolvimento dos agentes responsaveis por compor a triplice hélice
da inovagao: comunidade cientifica, entidades representativas empresariais e
estatais, especialmente os Poderes Legislativo e Executivo.

A ideia inicial era a concepcédo do primeiro Codigo Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo, a partir da regulamentagdo dos artigos 218 e 219 da
Constituicdo Federal e revogagao da Lei de Inovacdo. No entanto, os estudos
realizados pela Comissdo Especial da Camara dos Deputados, criada com a
finalidade de debater essa proposta de mudanca legislativa, apontaram que seria mais
adequado aprimorar a protecado constitucional das atividades de CT&l por meio da
proposicdo de uma emenda constitucional e de uma revisdo completa da Lei de
Inovagédo. Com isso foi editada a Emenda Constitucional n. 85, de 26 de fevereiro de
2015, e no ano seguinte, a Lei n° 13.343, de 11 de janeiro de 2016.

Dentre as legislagdes impactadas com a edigdo do novo Marco Legal de CT&l,
a Lei de Inovacéo foi a que sofreu o maior numero de ajustes, com a alteragdo de
quinze artigos e a insergdo de mais onze. Mas n&o so isso, outras oito Leis Federais
(Estatuto do Estrangeiro, Licitagbes e Contratos, Regime Diferenciado de
Contratacéo, Contrato Temporario, importagéo por Institutos de Ciéncia e Tecnologia
(ICT), Importagéo por Empresa e Carreira de Magistério) sofreram modificagdes. Além
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disso, o novo Marco Legal de CT&l inseriu mais seis artigos em seu bojo, todos
responsaveis pela abordagem de temas especificos sobre a matéria (BRASIL, 2016).

Com isso, o Marco Legal de CT&l abarcou a possibilidade de serem firmadas
aliangas estratégicas entre o setor publico e o privado, materializadas por meio da
concessao de beneficios as microempresas e as empresas de pequeno e meédio porte,
de contratagbes e convénios junto aos ICTs, de contratos de transferéncia de
tecnologia e de licenciamento para outorga de direito de uso ou de exploragao de
criacdo (SEBRAE, 2018).

Além disso, abriu caminhos para a instituicio de acordos de parceria,
convénios de PD&I, encomendas estatais e cooperacido entre empresas e o Poder
Pudblico. Trouxe, ainda, importantes modificagdes quanto as regras de importagcéo de
produtos e de insumos para a pesquisa, o desenvolvimento tecnoldgico e a inovagao.
Também trouxe inovagbes no campo do sistema de compras, contratacdes e
execucao orcamentaria, celebracdo e prestacdo de contas de forma simplificada e
regime de Recursos Humanos do sistema publico de CT&l.

O novo Marco Legal de CT&l ampliou o papel das politicas de inovagao
desenvolvidas pelo setor publico, sobretudo nos seus ICTs e Nucleos de Inovagao
Tecnoldgica (NITs). A constituicdo e o funcionamento dos ICTs e dos NITs séo
instrumentos capazes de assegurar as previsdes legais contidas no Marco Legal de
CTA&l.

Além disso, ele passa a atuar como um propulsor das finalidades publicas do
Estado brasileiro na medida em que define a geragdo de servigos, processos e
produtos inovadores, e a difusdo e transferéncia de tecnologia por meio da interagao
entre os atores envolvidos no processo.

Vale ressaltar que a interagao desses atores (Governo-Universidade-Empresa)
no novo Marco Legal de CT&l seguiu 0 modelo da triplice hélice da inovagao proposto
por Henry Etzkowitz (2013), que parte da premissa de um modelo de inovagao
baseado no conhecimento e na interagdo existente entre esses atores, na qual
governo e empresa sao as instituicdbes primarias da sociedade industrial, e a
universidade (ICT) o principal gerador das sociedades fundadas no conhecimento
(BARBOSA et al., 2020).

Dessa forma, a materializagdo dos objetivos legais previstos no Marco Legal
de CT&I, no contexto administrativo, vai acontecer por meio dessa triplice hélice, e o
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papel das ICTs publicas nesse processo € o de promog¢ao de politicas de inovagao
em seus instrumentos regulamentares, servindo de fomento para a¢gdes que envolvam
a propriedade intelectual e o poder decisério quanto as suas atribuicbes sobre os
produtos, processos e servigos gerados, uso de bens, criagdo de ambientes
inovadores, o relacionamento com empresas e funcionamentos dos NITs.

Aqui no Brasil essas mudancas foram ocorrendo dentro de um cenario repleto
de desafios e obstaculos para o avango tecnologico, sobretudo em razdo do baixo
nivel de concorréncia entre os setores de grande complexidade tecnoldgica, do custo
elevado de oportunidade da inovagéao, da presenga de um ambiente de negocios
burocratico e escasso de recursos destinados a ciéncia, tecnologia e inovagao
(BARBOSA, 2020).

A edigcédo do novo Marco Legal de CT&l acaba ocorrendo diante desse cenario
em que o Brasil ja consegue enxergar a importancia de determinadas matérias
refletidas através de seu arcabougo juridico. E isso sé ocorreu por conta de um esforgo
coletivo realizado pelos agentes da triplice hélice da inovagdo, com o amparo legal
dos Poderes Executivo e Legislativo (BARBOSA, 2020).

E nesse momento que o Estado brasileiro eleva as matérias de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagéo para o patamar constitucional, iniciando o impulsionamento da
investigacédo cientifica nacional e a criagdo das inumeras solugdes tecnoldgicas

responsaveis pela atuagédo dos setores académico e produtivo, de forma conjunta.

3.3.1 A Emenda Constitucional n° 85 e as alteragoes legislativas introduzidas

pelo Marco Legal de CT&lI

A Emenda Constitucional n° 85, de 26 de fevereiro de 2015, foi o instrumento
normativo responsavel pelas alteragbes constitucionais ocorridas no sistema de
tecnologia e inovagéo brasileiro. Logo no inicio, o corpo de sua ementa “altera e
adiciona dispositivos na Constituicdo Federal para atualizar o tratamento das
atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo” (BRASIL, 2015).

As modificagbes citadas na ementa foram responsaveis pelo processo de
integracao entre as instituicdes de pesquisa tecnoldgica e as empresas, de modo a
integrar as trés esferas governamentais (Federal, Estadual e Municipal).
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Essa transformacg&o inovativa e tecnoldgica abarcou alteragdes relativas as

competéncia e também a criagdo do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e

Inovagéao, responsavel pela fixagdo de diretrizes fundamentais para a politica publica

de fomento a inovagé&o tecnologica no Brasil.

Vale destacar que a EC n° 85 foi capaz de alterar os artigos 23, 24, 167, 200,

213, 218 e 219 de nossa Carta Constitucional. De forma esquematizada, as

modificagdes implementadas encontram-se elencadas no comparativo a seguir:

Quadro 1. Alteragdes efetuadas pela Emenda Constitucional n. 85, de 2015

Antes da EC n° 85, de 2015

Alteracoes da EC n° 85, de 2015

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
(...)

v- proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educagéo e a ciéncia;

Art. 23. E competéncia comum da Unio, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
(...)

V- proporcionar os meios de acesso a cultura,
a educagdo, a ciéncia, a tecnologia, a
pesquisa e a inovagio;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre:

(...)

IX- educagao, cultura, ensino e desporto;

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre:

(...)

IX- educagado, cultura, ensino e desporto,
ciéncia, tecnologia, pesquisa,
desenvolvimento e inovagao;

Art. 167. Sao vedados:

(...)

VI- a transposi¢do, o remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma categoria de
programacao para outra ou de um 6rgao para
outro, sem prévia autorizagao legislativa;

(...)

N&ao havia o §5°.

Art. 167. Sao vedados:

(...)

VI- a transposi¢do, o remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma categoria
de programacgao para outra ou de um orgao
para outro, sem prévia autorizacgao legislativa;
(...)

§5° A transposicdo, o remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma categoria
de programagdo para outra poderdo ser
admitidos, no ambito das atividades de
ciéncia, tecnologia e inovagao, com o objetivo
de viabilizar os resultados de projetos restritos
a essas fungbes, mediante ato do Poder
Executivo, sem necessidade de prévia
autorizagio legislativa prevista no inciso VI
deste artigo.

Art. 200. Ao sistema unico de saude compete,
além de outras atribuigbes, nos termos da lei:
V- incrementar em sua area de atuagdo o
desenvolvimento cientifico e tecnolégico;

Art. 200. Ao sistema unico de saude compete,
além de outras atribuigcbes, nos termos da lei:
V - incrementar, em sua area de atuacéo, o
desenvolvimento cientifico e tecnologico e a
inovagao;

Art. 213.(...)
(...)

Art. 213. (...)

(...)

§ 2° As atividades de pesquisa, de extensao e
de estimulo e fomento a inovacgao realizadas
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§ 2° As atividades universitarias de pesquisa e
extensdo poderao receber apoio financeiro do
Poder Publico;

por universidades e/ou por instituigdes de
educagao profissional e tecnologica poderao
receber apoio financeiro do Poder Publico.

Art. 218. O Estado promovera e incentivara o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a
capacitagao tecnologicas.

Art. 218. O Estado promovera e incentivara o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a
capacitagdo cientifica e tecnolégica e a
inovagao.

§ 1° A pesquisa cientifica basica recebera
tratamento prioritario do Estado, tendo em vista
0 bem publico e o progresso das ciéncias.

§ 1° A pesquisa cientifica basica e tecnolégica
recebera tratamento prioritario do Estado,
tendo em vista o bem publico e o progresso
da ciéncia, tecnologia e inovacéo.

§ 3° O Estado apoiara a formagéao de recursos
humanos nas areas de ciéncia, pesquisa e
tecnologia, e concedera aos que delas se
ocupem meios e condigdes especiais de
trabalho.

§ 3° O Estado apoiara a formagao de recursos
humanos nas areas de ciéncia, pesquisa,
tecnologia e inovagéo, inclusive por meio do
apoio as atividades de extensao tecnoldgica,
e concedera aos que delas se ocupem meios
e condicdes especiais de trabalho.

Nao havia § 6°

§ 6° O Estado, na execugao das atividades
previstas no caput , estimulara a articulagao
entre entes, tanto publicos quanto privados,
nas diversas esferas de governo.

Nao havia § 7°

§ 7° O Estado promovera e incentivara a
atuagdo no exterior das instituicbes publicas
de ciéncia, tecnologia e inovagao, com vistas
a execugao das atividades previstas no caput.

Art. 219. (...)
N&ao havia paragrafo unico

Art. 219. (...)

Paragrafo unico. O Estado estimulara a
formagéao e o fortalecimento da inovagéo nas
empresas, bem como nos demais entes,
publicos ou privados, a constituicdo e a
manutengao de parques e polos tecnoldgicos
e de demais ambientes promotores da
inovacdo, a atuagcdo dos inventores
independentes e a criagao, absorgao, difusdo
e transferéncia de tecnologia.

N&o havia art. 219-A

Art. 219-A. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo firmar
instrumentos de cooperagdo com orgaos e
entidades publicos e com entidades privadas,
inclusive para o compartiihamento de
recursos humanos  especializados e
capacidade instalada, para a execugao de
projetos de pesquisa, de desenvolvimento
cientifico e tecnolégico e de inovagao,
mediante contrapartida financeira ou nao
financeira assumida pelo ente beneficiario, na
forma da lei.

N&o havia art. 219-B

Art. 219-B. O Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (SNCTI) sera
organizado em regime de colaboragdo entre
entes, tanto publicos quanto privados, com
vistas a promover o desenvolvimento
cientifico e tecnolégico e a inovagéao.

Fonte: Adaptado de Barbosa (2020).
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E certo, portanto, que a EC n° 85 colaborou para a implementacdo de inimeras
mudangas na estrutura constitucional brasileira responsavel pela gestao das matérias
relacionadas a ciéncia, tecnologia e inovagéo.

No campo das mudangas normativas, destacam-se as seguintes (Barbosa et
al., 2020):

1. A dispensa da obrigatoriedade de licitagdo para compra ou contratacdo de produtos
para fins de pesquisa e desenvolvimento;

2. As regras simplificadas e redugdo de impostos para importagdo de material de
pesquisa;

3. A permissao para que professores das universidades publicas em regime de dedicagao
exclusiva exergam atividade de pesquisa também no setor privado, com remuneragao;

4. O aumento do numero de horas que o professor em dedicagao exclusiva pode dedicar
a atividades fora da universidade, de 120 horas para 416 horas anuais (8 horas/semana);
5. A permissao para que universidades e institutos de pesquisa compartilhem o uso de
seus laboratdrios e equipes com empresas, para fins de pesquisa;

6. A permissdo para que a Unido financie, faga encomendas diretas e até participe de
forma minoritaria do capital social de empresas com o objetivo de fomentar inovagbes e
resolver demandas tecnolégicas especificas do pais;

7. A permissdo para que as empresas envolvidas nesses projetos mantenham a
propriedade intelectual sobre os resultados das pesquisas;

8. A declaragao de uma lei de ambito nacional;

9. Que as instituigdes de Ciéncia e Tecnologia poderao atuar no exterior;

10. A permissao para que os Nucleos de Inovagdo Tecnoldgica possam atuar como
Fundacgdes de Apoio.

No que diz respeito as alteragdes legislativas introduzidas pelo novo Marco
Legal de CT&l, o quadro a seguir apresenta, de forma compilada e contraposta, as
principais modificagdes.

Quadro 2. Modificagbes trazidas pelo Novo Marco Legal de CT&l

Lei Modificagao

1- Lei n° 10.973/2004: | Essa € a lei mais impactada pelo Marco Legal, com dezenas de

Estabelece medidas de
incentivo a inovagao e a
pesquisa cientifica e
tecnologica no ambiente

modificagbes. Um dos destaques € o artigo que permite as
universidades e outras instituigbes publicas de pesquisa cientifica e
tecnolégica “[...] compartilhar seus laboratérios, equipamentos,
instrumentos, materiais e demais instalagées [...]” com empresas e

produtivo (BRASIL, | pessoas fisicas para atividades de pesquisa, desenvolvimento e

2004). inovagao, “[...] desde que tal permissao nao interfira diretamente em
sua atividade-fim nem com ela conflite [...]". O mesmo vale para o
uso de seu capital intelectual.

2- Lei n° 6.815/1980: | Inclui uma nova situagdo em que vistos temporarios podem ser

Define a situagao juridica
do estrangeiro no Brasil
(BRASIL, 1980).

concedidos a estrangeiros: “[...] na condi¢ao de beneficiario de bolsa
vinculada a projeto de pesquisa, desenvolvimento e inovagao
concedida por 6rgao ou agéncia de fomento [...]".

3- Lei n° 8.666/1993:
Institui normas para
licitacbes e contratos da

Essa é a famosa Lei de Licitagdes, que obriga instituigdes e
servidores publicos a abrir concorréncia de pregos e sempre optar
pela oferta mais barata sempre que precisam comprar alguma coisa.
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Administragdo  Publica

(BRASIL, 1993).

Ela é apontada ha décadas como um dos maiores entraves ao
desenvolvimento da ciéncia nacional, ndo s6 pela morosidade e
burocracia excessiva dos processos envolvidos, mas também por
nao levar em conta a qualidade e outras especificidades do produto
desejado.

A novidade crucial € que o Marco Legal cria uma excegao nessa lei,
dispensando licitagbes “[...] para a aquisicdao ou contratagdo de
produto para pesquisa e desenvolvimento [...]".

No caso de obras e servigos de engenharia é dispensavel até o limite
de 20% do valor de que trata a alinea b do inciso | do caput do art.
23, da Lei de licitagdes (R$ 300.000,00) e devera seguir
procedimentos especiais, conforme regulamento do Poder
Executivo.

4- Lei n° 12.462/2011:
Institui o] Regime
Diferenciado de
Contratagbes Publicas —
RDC. (BRASIL, 2011).

O Marco Legal estende os beneficios do RDC as licitagbes e
contratos necessarios a realizagao “[...] das agdes em o6rgaos e
entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovagao [...]".

5- Lei n° 8.745/1993:
Dispoe sobre a
contratagdo por tempo
determinado para
atender a necessidade

temporaria excepcional
publico. (BRASIL, 1993).

Passa a incluir a admissao de pesquisadores e técnicos “[...] para
projeto de pesquisa com prazo determinado, em instituigdo
destinada a pesquisa, ao desenvolvimento e a inovagéo [...]” como
uma necessidade de excepcional interesse publico, em que cabem
os beneficios da lei.

6- Lei n° 8.958/94:
Dispde sobre as relagdes
entre as instituicdes
federais de  ensino
superior e de pesquisa
cientifica e tecnoldgica e
as fundagbes de apoio.
(BRASIL, 1994).

Permite que os Nducleos de Inovagdo Tecnologica (NITs) das
instituicbes publicas de pesquisa funcionem como fundacbes -
dando mais autonomia e reduzindo burocracia para sua atuagao.

7- Lei n° 8.010/90:
Dispde sobre
importacbes de bens

destinados a pesquisa
cientifica e tecnologica.
(BRASIL, 1990).

Esclarece que as isengdes de impostos previstas para importagao
de maquinas e equipamentos aplicam-se “...] somente as
importacdbes  realizadas pelo  Conselho  Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), por cientistas,
por pesquisadores e por Instituicdo Cientifica, Tecnoldgica e de
Inovagéao (ICT) ativos no fomento, na coordenagéo ou na execugao
de programas de pesquisa cientifica e tecnolégica, de inovagao ou
de ensino e devidamente credenciados pelo CNPq [...]".

Também cria mais facilidades para a importagcéo de bens e insumos
para uso em pesquisa cientifica e tecnolégica, determinando que
eles tenham “[...] tratamento prioritario e observem procedimentos
simplificados [...]” nos processos de importagdo e desembarago
aduaneiro.

8- Lei n° 8.032/90:
Dispde sobre a isencao
ou redugéo de impostos
de importagéo. (BRASIL,

Esclarece que as isencgodes e redugdes do imposto de importagéo se
aplicam as importacgdes realizadas por ICTs e por empresas “[...] na
execugao de projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagao

L.].

1990).
9- Lei n° 12.772/2012: | O Marco Legal amplia o numero de horas que pesquisadores da
Dispoe sobre a | rede publica, em regime de dedicagao exclusiva, podem dedicar a

estruturagao do Plano de

atividades no setor privado, de 120 para 416 horas anuais, ou 8
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Carreiras e Cargos de | horas semanais. Permite que o professor, inclusive em regime de

Magistério Federal. | dedicagdo exclusiva, desde que nao investido em cargo em

(BRASIL, 2012). comissao ou fungao de confianga, ocupe cargo de dirigente maximo
de fundacéo de apoio mediante deliberagao do Conselho Superior
da IFE.

No regime de dedicagdo exclusiva, sera admitida, observadas as
condigdes da regulamentacgdo propria de cada IFE, a percepgao de
bolsa de ensino, pesquisa, extensao ou estimulo a inovagao paga
por agéncia oficial de fomento, por fundagéo de apoio devidamente
credenciada por IFE ou por organismo internacional amparado por
ato, tratado ou convencao internacional.

Fonte: Foss (2017).

Dentre as alteragbes, uma das que apresenta grande relevancia trata dos
acordos e aliangas estratégicas entre o setor publico e o privado. Apds a converséo
legislativa, o texto do art. 3° da Lei n® 10.973/2004 (Lei de Incentivo a Inovagéo e a

Pesquisa Cientifica e Tecnologica), passou a ter a seguinte redagéo:

Art. 3° 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
cooperacgao envolvendo empresas, ICTs e entidades privadas sem fins
lucrativos voltados para atividades de pesquisa e desenvolvimento, que
objetivem a geracdo de produtos, processos e servigos inovadores € a
transferéncia e a difusdo de tecnologia (BRASIL, 2004).

Outro ponto que merece destaque abarca as microempresas e as empresas de
pequeno porte, cujas subvengdes passaram a ter por base as dotagdes orgamentarias
de orgaos e entidades da Administragdo Publica, reservadas para o pagamento de
compartiihamento e uso de infraestrutura de pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgicos, de contratagdo de servigos de base tecnoldgica ou transferéncia de
tecnologia (NETO, 2017).

Sobre a questao das contratagdes e dos convénios, o Art. 4° da Lei de Inovagao
comega a determinar as modificagdes na forma de compartilhamento e de permissdes
que envolvam as ICTs e as empresas em agdes voltadas a inovagao tecnologica.

Por fim, também merece destaque a alteracéo realizada na Lei n° 8.666/1993
quanto a forma de contratagdo das encomendas tecnoldgicas, que até entdo era a
legislacdo utilizada para as CPls, por meio do instituto da dispensa de licitagéo, que
tem suas hipoteses elencadas no art. 24.

Destarte, com a edigdo do Marco Legal de CT&l que as CPls assumiram um
papel protagonismo dentro do sistema licitatorio brasileiro.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1. PANORAMA DA LEGISLAGAO DE CPIS NO BRASIL

4.1.1. CPI no Brasil de acordo com a Lei n° 8.666/1993

Até o ano de 2021, o sistema de Compra Publica governamental brasileiro era
regido, de forma exclusiva, pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, responsavel
por estabelecer as regras gerais para as licitagdes e contratos formalizados com a
Administragdo Publica. Esse é um diploma legislativo que se norteia pelos principios
da isonomia, legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade,
probidade administrativa, cumprimento do chamamento publico e julgamento objetivo
das propostas.

S6 a partir de 2010, com a edigdo da Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de
2010, a base legal para a utilizacdo da Lei de Inovagao (Lei n° 10.973, de 02 de
dezembro de 2004) foi ampliada com a introduc&o da possibilidade das contratagdes
via dispensa de licitacdo, permitindo que o governo contratasse diretamente nos casos
de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo que envolvessem risco
tecnolégico para a solugdo de um problema técnico especifico ou obtencédo de
produto, servigo ou processo inovador (BRASIL, 2010).

Além disso, em 2011, o governo editou a Medida Proviséria n. 12.462, de 04
de agosto de 2011, uma alternativa encontrada pelos governantes para a instituicdo
do Regime Diferenciado de Contratagcao (RDC) utilizado para as compras publicas
realizadas para a Copa do Mundo, Olimpiadas, Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) e Sistema Unico de Saude (SUS).

Apesar dessa pequena mudanga na mentalidade dos gestores
governamentais, até aquele momento o sistema de CPls brasileiro ainda n&o tinha
sido submetido a um processo de estruturagdo e modernizagcdo capazes de realizar
as CPls de forma mais agil e célere.

Nesse contexto, apesar de as CPls no Brasil serem tratadas, nos termos da Lei
n° 8.666, como excegao a compra e a contratagao direta, ainda assim elas permitiam
a possibilidade da negociagcdo ser concretizada via inexigibilidade ou dispensa
licitatoria.
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A compra direta por inexigibilidade eram usadas nas situagcdes especificas de
impossibilidade de competicdo. O art. 25 da Lei de Licitagdes considera como
impossibilidade as situagbes que tratam de notdrio saber e de servicos muito
especificos, a exemplo das consultorias, quando n&o existe possibilidade de
comparagao de opgdes ou ndo seja possivel a escolha (BRASIL, 1993).

Por sua vez, os casos de dispensa de licitagdo ocorriam nas situagdes em que
a competicao nao era possivel, nos termos das hipoteses previstas no art. 24 da Lei
n. 8.666. Especificamente quanto as CPls, o dispositivo elenca a possibilidade de
contratagao direta nos casos em que o objetivo da compra for o estimulo a construgéo
de ambientes especializados e cooperativos de inovagao (incentivo a inovagao e a
pesquisa cientifica), nos termos do inciso XXXI| do citado artigo.

Em contrapartida, quando a contratagcdo n&o poderia acontecer de forma direta,
Oou seja, nos casos que envolvessem a necessidade de um processo formal de
compra, a Lei de Licitagbes e Contratos previa, em seu art. 22, as seguintes
modalidades de licitagdo: concorréncia, tomada de preco, convite, concurso, leildo e
pregao.

A primeira modalidade de licitagdo, indicado no art. 25 da Lei n° 8.666, é a
concorréncia. Ela pode acontecer entre quaisquer interessados que, na fase inicial de
habilitacdo preliminar, comprovem possuir os requisitos minimos de qualificacédo
exigidos no edital para execu¢cdo de seu objeto (BRASIL, 1993). Caracteriza-se,
seguramente, COMO um processo Mais moroso e rigoroso, que compreende algumas
situagbes obrigatdorias, a exemplo da concessao de direitos de uso, obras de
engenharia ou empreitada, projetos basicos nos quais a execugdo nao esta incluida
no servico tomado, concessdo de servigos publicos e licitagdes internacionais. A
concorréncia € modalidade de licitacdo pode ser utilizada no caso de contratos com
valores acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais), e para obras de
engenharia, superiores a R$ 1.500.000,00 (hum milhdo e quinhentos mil reais). Os
prazos para execug¢ao variam de 30 a 45 dias corridos, a depender do critério de
escolha.

Por sua vez, a tomada de precos caracteriza-se como um processo
intermediario cujo prazo de execugao é de 15 dias quando o critério escolhido for
preco e 30 dias quando compreender aspectos técnicos. S&o considerados para
contratos de valor intermediario, até R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais),
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exceto para as obras de engenharia, cujo valor pode alcangar até R$ 1.500.000,00
(hum milhdo e quinhentos mil reais).

O convite é a modalidade de licitacdo entre interessados do ramo pertinente ao
seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e convidados em numero minimo de trés
pela unidade administrativa (BRASIL, 1993). E voltada para contratos com valores
inferiores a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), com exceg¢do das obras de engenharia,
que podem atingir o limite de R$ 150.000,00 (cento e cinquenta mil reais).

No caso dessas trés primeiras modalidades, a administragdo publica pode se
valer de qualquer um dos trés critérios existentes para escolha da melhor proposta: 1)
técnica; 2) precgo; 3) técnica e prego.

O concurso e o leildo sdo modalidades mais simples. O primeiro € utilizado para
a contratagdo de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante a instituicdo de
prémios ou remuneragao aos vencedores, nos termos fixados no edital publicado na
imprensa oficial com antecedéncia minima de 45 dias. Ja o leildao € modalidade de
licitacdo destinada a alienacdo ou venda de bens para o governo e o critério de
escolha é a maior oferta de prego (BRASIL, 1993).

Além das modalidades de contratagdo previstas na Lei n° 8.666, a Medida
Provisoria n. 12.462 regulamentou a possibilidade de contratagdo por meio do RDC.
Tal modalidade foi instituida para fins especificos, baseada nos principios da agilidade
e incentivo a inovagao, que opta pela execugao eletronica e admite a formacao de
consoércio. Sao trés os pontos que a diferencia das demais modalidades licitatérias: a
possibilidade de parcelamento do objeto; a possibilidade de contratagao integrada
para servigos de engenharia que envolvam inovagao tecnolégica ou técnica, execugao
com diferentes metodologias ou possibilidade de execugdo com tecnologias de

dominio restrito no mercado; e o critério de julgamento pelo maior retorno econémico.

4.1.2. CPI no Brasil com base na nova Lei de Licitagbes e Contratos (Lei n°
14.133/2021)

O processo de modernizacao do sistema de contratagdes publicas no Brasil foi
iniciado no ano de 2013, por meio do Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 559 de 2013,
no qual foi anunciada a nova Lei de Licitacbes e Contratos para a Administragcéo
Pdblica. A elaboragdo do projeto comegou com a constituicio da Comissao
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Temporaria de Modernizagao da Lei de Licitagdes e Contratos (Ato do Presidente do
Senado Federal n® 19 de 2013), responsavel pela concepgéo do texto.

O PLS n. 559 foi aprovado pelo Plenario do Senado Federal em 13 de
dezembro de 2016. Na Camara dos Deputados, o referido PLS foi transformado no
Projeto de Lei n® 6.814, de 03 de fevereiro de 2017. A proposta da nova legislacéo foi
a de promover uma atualizacéo das leis relacionadas com a formacao, formalizagao
e execucdo das contratagdes publicas no Brasil e os debates realizados pelo
Congresso Nacional tomaram por base a experiéncia legislativa mundial, em especial
a do Direito Europeu, com destaque para o instituto da modalidade licitatéria
denominada “Dialogo Competitivo”.

ApoOs a sua aprovagao, a Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, passou a
coexistir, nos dois primeiros anos apos a sua publicacdo, com as Leis n° 8.666,
10.520/2002 e com o RDC. Ultrapassado o prazo de dois anos, ficou estabelecido que
as normas antigas seriam automaticamente revogadas, nos termos do Art. 193.

A nova Lei de Licitagbes e Contratos apresenta algumas mudangas
significativas, tais como a extingdo das modalidades licitatorias “Convite” e “Tomada
de Precos”. Além disso, as regras do RDC passam a ser englobados pelo pregéo e
incluidas nesta norma geral.

No entanto, a grande inovagao visualizada na novel legislacéo diz respeito a
inclusdo de uma modalidade de licitagdo, qual seja, o “Dialogo competitivo”. Através
dela os gestores podem iniciar conversas diretamente os potenciais interessados e
varios deles sao convocados para apresentar ideias e auxiliar na identificacdo da
melhor solugéo inovadora. Depois de escolhida a mais adequada € que solicita-se o
preco para cada um dos licitantes participantes.

O Dialogo Competitivo previsto na Lei n° 14.133, é definido por meio de seu art.
6°, como a modalidade de licitagdo utilizada para contratacdo de obras, servigos e
compras em que a Administragdo Publica realiza dialogos com licitantes previamente
selecionados, mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais
alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os licitantes
apresentar proposta final apos o encerramento dos dialogos (BRASIL, 2021).

De acordo com Alexandre da Cunha Filho e Alexandra Fuchs de Araujo:

A Lei aponta para a agregacéo da gestédo da inovagao ao Direito Publico em
geral, e ao Direito Administrativo em particular, adotando a linha seguida
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desde Freeman no final da década de 1980, ou seja, a ideia de que as
interacdes entre os atores econémicos, sociais e politicos séo relevantes e
podem fortalecer ou restringir suas capacidades de aprendizado e pesquisa
e, como resultado, aumentar ou inibir o desenvolvimento, divulgagéo e o uso
de inovagdes do pais. (CUNHA FILHO; ARAUJO, 2021, p. 40).

Afigura-se como categoria de licitacdo inspirada nas leis de Concessoes
Publicas e de Parcerias Publico-Privadas. Conforme ensina Irene Patricia Nohara
(2018), o instituto do dialogo competitivo teve sua origem no Direito Europeu, inspirada
pela Diretiva Europeia 24/2014 e pelas praticas de dialogo e aberturas procedimentais
existentes na FAR (Federal Acquisition Regulation) dos Estados Unidos.

Esse género de procedimento licitatério tem como objetivo permitir que a
Administracdo Publica conte com a colaboracdo dos operadores econémicos para
delimitar de forma precisa qual objeto necessita, e que em razdo de sua grande
complexidade, ndo consegue sozinha determinar. Pode ser utilizada nos casos em
que a Administragdo saiba das inovagdes metodoldgicas e técnicas e das solugdes
disponiveis no mercado, possibilitando, por exemplo, que tenha contato com
tecnologias de dominio restrito, proprios de contratagdo customizadas. (FREITAS et
al, 2021).

Funciona como uma alternativa para que a Administracdo Publica possa se
aproximar das solucdes inovadoras e das possibilidades mais atualizadas que o
mercado dispde para gerar uma contratagao técnica ou com distinta metodologia, uma
vez que os proprios licitantes s&o integrantes do mercado (NOHARA, 2018).

O Dialogo Competitivo € composto por duas fases. A primeira, do dialogo,
ocorre depois da publicacdo de edital e selecédo dos interessados, que se da através
de critérios objetivos. Com a conclusdo do dialogo, inicia-se a fase competitiva, por
meio de novo edital, em que se buscara a proposta mais vantajosa e que contenha
todos os elementos necessarios para a execugao do projeto.

Essa jovem modalidade de licitacdo oferta uma oportunidade para que a
iniciativa privada demonstre sua expertise ao Poder Publico, que deve tratar com sigilo
as técnicas e solucdes apresentadas. Como resultado, a Administragdo nédo podera
revelar aos outros licitantes as solugdes propostas ou as informagdes sigilosas
comunicadas por um licitante sem o seu consentimento (NOHARA, 2018).

A Figura a seguir apresenta as etapas do dialogo competitivo.
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Figura 2. Etapas do dialogo competitivo
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Fonte: BID, 2021.

Tem-se, portanto, que ndo se trata de um tipo de licitagcdo que tera uso
habitual pela Administragdo Publica, posto que ndo se adequa as contratagdes de

bens e servicos comuns ou padronizaveis.
A Figura abaixo expde os casos em que essa modalidade de licitagdo pode

ser empregada pela Administragédo, nos termos do que preceitua o art. 32 da Lei n°

14.133.

Figura 3. Dialogo competitivo de acordo com a Lei n° 14.133/2021
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Fonte: Almeida, 2021.
4.1.3. CPI no Brasil a partir do MLSEI (LC n° 182/2021)

A recém editada Lei Complementar n° 182, de 1° de junho de 2021, foi
responsavel por instituir o MLSEI, que tem como escopo a abertura das fronteiras para

que as CPlIs sejam realizadas de forma mais célere e simplificada no Brasil.
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Nos termos do que preceitua o art. 12 do MLSEI, as licitagdes e os contratos
discriminados em seu corpo legal tem por finalidade a resolugdo das demandas
publicas que exijam solugédo inovadora com emprego de tecnologia e a promogéo da
inovagéao no setor produtivo por meio do uso do poder de compra do Estado (BRASIL,
2021).

O intuito dessa legislacao é, portanto, o de gerar a possibilidade de insergéo
de tecnologias e inovagdes no setor publico com o objetivo de maximizar a prestagéo
dos servigos ofertados pela Administracdo Publica brasileira.

De acordo com essa lei, todo o poder publico passa a ser subordinado ao
novo regime de Compras Publicas, ou seja, ele vincula os 6rgéos e as entidades da
Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional de quaisquer dos poderes da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (BRASIL, 2021). Com isso, todas as
startups e empresas inovadoras brasileiras estardo aptas para participar desses
certames publicos, majorando as oportunidades de propagacao da inovagao.

Importante ressaltar que, nos termos do art. 13, o MLSEI estabelece a
possibilidade, por intermédio de sua licitagdo em modalidade especial, de a
Administragdo Publica possa contratar pessoas fisicas ou juridicas, isoladamente ou
em consorcio, para o teste de solugdes inovadoras, por elas desenvolvidas ou a serem
desenvolvidas, existindo ou nao risco tecnologico envolvido (BRASIL, 2021).

O fluxograma abaixo exibe, através de etapas, como o novo regime de CPI
passa a funcionar apos a edicdo do MLSEI.

Figura 4. Compras publicas de inovagao apos o MLSEI
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4.2. COMPARATIVO ENTRE A LEGISLAGAO BRASILEIRA E O MODELO
EUROPEU DE CPI

Foram inumeras as mudangas normativas ocorridas na legislagc&o brasileira ao
longo dos ultimos vinte anos, implementadas nos Campos da Ciéncia, da Tecnologia
e da Inovacao. Elas foram responsaveis pelo desenvolvimento e amadurecimento dos
mecanismos de desenho e implantacdo das Encomendas Tecnologicas e da
incorporagao da modalidade licitatéria denominada Dialogo Competitivo.

E certo que o instituto do Didlogo Competitivo j4 vem sendo veiculado pela
Europa a quase duas décadas, apresentando-se em diferentes estagios evolutivos, a
depender dos costumes e tradigbes juridico-administrativas de cada nagdo. Sua
transposicdo para o Direito Brasileiro foi fruto de uma extensa analise de sua
funcionalidade juridica nos paises que ja o regulamentaram, a partir de um processo
investigativo de sua aplicabilidade e do cenario politico-institucional do pais
importador.

Esse capitulo se debrucara sobre a analise dos mecanismos utilizados pela
legislacédo regente da matéria no Brasil em comparagdo com o modelo europeu de
compras publicas de inovagdo. O objetivo é o de identificar as principais
caracteristicas de ambos os instrumentos normativos para, a partir dai, apresentar
alternativas que figurem como elementos facilitadores para a difusdo do uso do
Dialogo Competitivo como modalidade de Compras Publicas de solugdes inovativas e
como mecanismo de politica de inovag¢ao no Brasil.

O objetivo é o de promover uma investigagao acerca da regulamentagdo do
instituto do Dialogo Competitivo, introduzido no direito brasileiro pela nova Lei de
Licitagbes e Contratos, a fim de inferir as suas semelhangas com o instituto regido
pelo Direito Europeu através da Diretiva Europeia n. 24/2014. Também sera realizado
um estudo comparativo entre a Lei n° 8.666/1993 e a Diretiva Europeia 18/2004, a fim
de investigar a coexisténcia dos dois institutos e seus pontos de convergéncia e
dissonancia. De igual sorte, também sera analisado o papel do Marco Legal de CT&l
e do MLSEI dentro do contexto das CPls.

O intuito deste trabalho ndo é o de realizar uma analise exaustiva das
modalidades de Compras Publicas, mas sim apresentar uma visao geral, identificar e
propor o0s ajustes necessarios para a instrumentalizagdo das Contratagbes
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Governamentais vinculadas as politicas de inovacao. Trata-se de estudo exploratoério
realizado por meio da analise legislativa/normativa, aliado ao exame do contexto
histérico das CPIs no Brasil e no modelo de Pre-Commercial Procurement instituido
na Unido Europeia.

Busca compreender o papel que a Legislagédo Brasileira, em especial a antiga
Lei de Licitacbes e Contratos (Lei n° 8.666/1993), o Marco Legal de CT&l (Lei n°
13.243/2016), a nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n° 14.133/2021) e o MLSEI
(LC n® 182/2021), exerce no processo de difusdo da inovagéo e da desburocratizagao
das CPIs no Brasil, um contraponto com as disposi¢ées contidas na Legislagéo
Europeia, especialmente as Diretivas 18/2004 e 2014/24.

Ademais, o prop0osito € o de entender as razdes pelas quais os gestores/atores
dos setores publico e privado apontavam a legislagdo brasileira como um dos
principais entraves a realizagdo das CPIs no pais.

Para tanto, o capitulo inicia-se com a apresentacdo de um comparativo geral
entre os modelos brasileiro e europeu, identificando suas principais caracteristicas e
como se deram suas construgdes. A segunda parte dedica-se a analise critica da Lei
n. 8.666 e da Diretiva n. 18/2004, apontando as convergéncias e dissonancias, e
analisando o cenario encontrado com base na literatura e na experiéncia comparada.
O terceiro excerto discute o papel da Lei n° 14.133 e da Diretiva 24/2014, indicando,
através de uma analise comparativa, as semelhangas e omissées empreendidas pelo
legislador Brasileiro. Na quarta parte € explorado o MLSEI ( LC n°® 182/2021) e o
modelo europeu de CPI, promovendo-se uma reflexdo acerca das tendéncias futuras.
Na sequéncia, sera analisado o Marco Legal de CT&l Brasileiro e a legislagao
europeia de CPIs. Por fim, a ultima parte traz um olhar sobre a evolugao legislativa
das CPls no Brasil e na Unido Europeia, discutindo os entraves e apontando
alternativas sobre o que ainda pode ser incorporado ao modelo Brasileiro apds o
processo de modernizagéo legislativa enfrentado e quais as medidas capazes de

garantir uma aplicabilidade mais efetiva para o novo conjunto normativo nacional.
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4.2.1 Comparativo entre a antiga Lei de Licitagcoes e Contratos (Lei n° 8.666/1993)
e a Diretiva Europeia 18/2004

Quando se fala em Compra Publica para inovagdo, a Unido Europeia ocupa
uma posigao de destaque a mais de trinta anos, tempo no qual ja vem buscando uma
harmonizacao do processo de contratagdes publicas, sobretudo quanto ao volume e
a estruturacdo de suas praticas voltadas para a livre circulagdo de mercadorias e
servicos e a busca de igualdade de tratamento entre os integrantes.

Foi a partir desse empenho europeu para alcangar uma maior integragao
progressiva, desde o inicio dos anos 2000, que nasceu a Diretiva Europeia 18/2004.

Nesse momento, aqui no Brasil, ainda se falava em Compras Publicas em
sentido /afo sensu, tanto € que a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n°
8.666/1993) ja fazia parte da estrutura normativa brasileira.

Enquanto a Europa iniciava seus estudos normativos acerca das CPls, aqui no
Brasil comeca-se a falar dos Sistemas Nacionais de Inovagao, responsaveis pelas
tratativas legislativas que culminaram com a criagao da Lei de Inovagao Brasileira (Lei
n° 10.973/2004).

Um ponto em comum entre a Diretiva Europeia 18/2004 e a Lei n° 8.666/1993
€ que ambas aproximam-se do setor publico a partir de questdes centrais como a
centralizacdo da competi¢cdo, a ndo discriminagao e nao disparidade de tratamento
entre as partes, além da transparéncia e o controle dos recursos publicos utilizados
paras as contratagoes.

Nesse momento, o0 contexto das contratagdes publicas de inovacao

apresentava-se da seguinte forma:

Figura 5. Compras publicas de inovagao no Brasil e na Europa - 2004

Lei 8.666/1993 .
Diretiva 18/2004
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a=D Y

Fonte: Elaborado pela Autora
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Do lado Europeu existia uma forte preocupacgao com a utilizacdo dos recursos
destinados as contratagbes publicas que ndo se resumia apenas a questdo da
corrupgao, como se via aqui no Brasil. Além do dano ao interesse publico com as
questdes ligadas a corrupgéo, a referida Diretiva prezava fortemente pela protegédo do
capital publico proveniente da redugao dos custos do procedimento licitatorio e do
aperfeigoamento dos agentes publicos ao longo do tempo.

A esse respeito, a saida encontrada pela Unido Europeia foi a de criar as
chamadas “Centrais de Contratagcéo”, que apesar de indicadas, ndo eram obrigatdrias.
Naquela ocasido, o legislador europeu visava estimular a agregagéo das contratagdes
com a finalidade de obter maior controle e eficiéncia dos processos licitatorios.

Ao contrario do modelo Europeu trazido pela Diretiva 18/2004, a nossa Lei
n°8.666/1993, por se caracterizar como uma legislagdo maximalista, continuou a
politica de rigidez e de engessamento do processo de CPIs no Brasil, situagado que
gerou, ao longo dos anos, efeitos negativos para a gestédo publica, além de uma série
de obstaculos, especialmente quando se fala em utilizagdo estratégica do poder de
compra estatal.

Esse conjunto de fatores, além de limitar o fomento de demandas por inovagdes
em nossa economia, acabou sendo visto como um complicador de acesso para o
mercado publico, tanto pela criacdo de barreiras como pela reducdo dos efeitos
positivos da concorréncia, ambos visivelmente prejudiciais a permeabilidade no
sistema de inovativo do Brasil.

Nesse ponto, é inegavel que o contexto brasileiro a época da edi¢ao da Lei n.
8.666/1993 justificava essa rigidez legislativa. Naquele momento, buscava-se
combater a corrupgdo no setor publico por meio de leis que ndo dessem muitas
brechas para a discricionariedade do administrador.

Com o passar dos anos, a experiéncia das contratagdes publicas, em particular
as de inovagéao, revelou que o engessamento do normativo ndo surtiu os efeitos
desejados, muito pelo contrario, sé corroborou com a premissa de que n&o existia uma
politica estruturada para as CPls no Brasil até aquele momento.

Nesse contexto, a grande critica a ser feita em relagdo a Lei n°® 8.666/1993 diz
respeito ao rigor excessivo dentro de um universo de situagdes que requeriam
tratamento legislativo diferenciado. Sob a perspectiva da unicidade, os contratos e
ajustes previstos na Lei de Inovacédo deveriam ser interpretados a partir das regras
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contidas no regime geral, o que acabava se tornando um entrave para a fluidez das
contratagoes.

Todavia, com o passar dos anos, pouco a pouco a Lei n° 8.666/1993 foi
sucumbindo, sobretudo por conta dos varios avangos ocorridos e que contribuiram
para o seu exaurimento, e que acabaram por fragilizar todo o sistema normativo a
época vigente.

A partir disso, é de se reconhecer que, ao contrario das disposicoes
abrangentes contidas na Diretiva 18/2004, ja se pode reconhecer o equivoco
compreendido nas premissas que deram base ao modelo brasileiro de contratacdes
publicas vigente desde a década de noventa, e que continuara subsistindo até margo
de 2023, consoante disposigao trazida pelo art. 193 da Lei n° 14.133.

Nesse ponto, € bem verdade que a Administracdo Publica brasileira ainda
padece com a falta de captacdo de dados estruturados sobre CPlIs, tanto sobre a
frequéncia com que esses contratos sao julgados irregulares pela gestdo publica
como sobre a puni¢cédo dos gestores responsaveis. Contudo, a pratica mostrou que a
baixa utilizacdo da legislagao regente para as CPIs, ao contrario do cenario Europeu,
ocorreu, em grande parcela, pela falta de clareza quanto a analise desses processos
por parte dos nossos 6rgaos de controle estatal.

Além do mais, naquele contexto ainda havia um grande abismo entre o cenario
europeu e o brasileiro quando se falava da formacdo dos servidores publicos
destinados a realizagdo das CPls. No Brasil, os problemas também estavam
concentrados na inexisténcia de carreiras especificas de operadores publicos dessa
esfera de atuagdo. Em contrapartida, a conjuntura europeia foi responsavel por
instituir seu desempenho por meio das chamadas centrais de atuagcao, que visavam
favorecer o controle e a eficiéncia das contratagdes. A Diretiva 14/2008 teve como
foco a concentracdo e a padronizagdo da demanda, buscando uma maior
uniformizagéo dos bens e servigos.

E de se ter em mente, nesse ponto, que as CPls, mesmo quando se utilizam
de recursos tecnoldgicos para sua realizagdo, necessitam do individuo como sua
principal forga motriz. Os agentes publicos sédo a forga de trabalho responsavel por
expressar a demanda publica e por comandar os demais passos dos procedimentos

de Compras de Inovagao no ambito governamental.
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Eles € que sdo, na maioria das vezes, os principais destinatarios das normas
regentes do sistema de CPlIs no Brasil. O que se espera dessa classe de servidores
estatais € uma postura flexivel, tolerante com a impossibilidade de sucesso e arrojada
o suficiente para assumir os riscos inerentes ao processo inovativo.

Apesar disso, o mapeamento da experiéncia brasileira ainda apresentava
resultados desencorajadores, o que ndo causa espanto, sobretudo em raz&o do
contexto desfavoravel que a estruturagdo das CPls no Brasil vinha tomando nesse
contexto legislativo.

Em relagdo a experiéncia europeia, observa-se que ela percorreu, de forma
progressiva, desde a edi¢cao da Diretiva 18/2004 até a da 24/2014, todo um caminho
em busca da integragc&o do processo de contragao publica de inovacgéo.

Sob a perspectiva do Direito Europeu, vale destacar as disposi¢des trazidas
pelo art. 29° da Diretiva 18/2004, responsavel pelo nascedouro da modalidade
licitatoéria do Dialogo Competitivo como uma solugdo para as normas regentes das
contratagdes publicas consideradas complexas pela Administragéo Publica local.

Naquele contexto, pretendia-se que essa modalidade de contratacéo
possibilitasse ao poder publico contar com o apoio dos operadores econdmicos para
estabelecer as solugcbes de que o Estado necessitasse e que por conta de sua
complexidade n&o possuia condigbes de escolher sozinho o objeto da contratagao.
Em contrapartida, consoante ja dito, o contexto brasileiro contava apenas com a Lei
n. 8.666/1993, que contava apenas com a figura da encomenda tecnolodgica.

Nesse trilhar, 0 momento de coexisténcia entre a Lei n° 8.666/1993 e a Diretiva
18/2004 foi de pouca similitude entre as legislagdes. Naquele momento ainda havia
uma discrepancia muito forte quanto as modalidades de licitacdo para as contratagdes
publicas de solug¢des inovadoras.

Assim, enquanto a Europa ja sinalizava sua preocupag¢ao com a relevancia de
temas relacionados com a inovagao tecnoldgica, aqui no Brasil os gestores publicos
ainda sofriam com o processo de dispensa de licitacdo para concretizar uma CPI.
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4.2.2 Comparativo entre a nova Lei de Licitagoes e Contratos (Lei n° 14.133/2021)

e a Diretiva Europeia 24/2014

Sabe-se que a Diretiva Europeia 24/2014 foi responsavel por substituir a
18/2004, e a sua maior preocupacao consistia na possibilidade atribuir um carater
politico as compras governamentais, sobretudo as que envolvem a contratagdo de
inovacgao. Isso se deu por conta do papel preponderante que as Compras Publicas
desempenharam na Estratégia Europa 20202 sobretudo as interligadas ao
desenvolvimento inteligente, sustentavel e inclusivo.

Como pontos importantes presentes na Diretiva 24/2014 podem ser destacados
0s mecanismos estimuladores da eficiéncia dos gastos publicos, a promogéao da
inovacgao, do trabalho e da participacdo das micro e pequenas empresas no processo
de contratagdo publica.

Assim, de forma semelhante a adotada pelo sistema normativo brasileiro, em
particular a nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lein® 14.133/2021), a Diretiva 24/2014
cuidou de garantir o instituto da concorréncia no setor das contratagdes publicas,
inclusive nas que envolviam a compra de inovacdo. Seu objetivo maior era o de
assegurar a todos os operadores igualdade de condi¢des, e reconhecer que a disputa
funciona como vetor para a eficiéncia do processo licitatério de CPls.

O texto da Diretiva 24/2014, especialmente o elencado no considerando 89 e
no seu Art. 67, em consonancia com a nova Lei de Licitagbes e Contratos, também
cuidou de estimular a contratagao através da proposta mais vantajosa.

Nesse ponto, importante destacar que a Diretiva Europeia ja externava seu foco
em uma analise estritamente econdmico-financeira mais imediata, buscando um olhar
mais associado aos custos ligados ao ciclo de vida dos produtos e até mesmo das
externalidades ambientais associadas aos pontos de vista social e qualitativo.

Importante destacar esse convite de direcionamento para uma reflexdo mais
ampla sobre o prego, que pela legislagdo europeia era vista de uma forma mais global
e menos superficial, diferentemente da estabelecida pela legislagc&o brasileira.

2 A estratégia Europa 2020 visa assegurar a recuperagdo econdmica da Unido Europeia (UE) apds a crise
econdmica e financeira, por meio de uma série de reformas destinadas a construir alicerces solidos para o
crescimento e a criagdo de emprego na UE até 2020. Além disso, a estratégia também leva em conta desafios a
longo prazo relacionados com a globalizacdo, a pressdo sobre os recursos e o0 envelhecimento.
https://ec.europa.eu/info/strategy_pt.
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Em contrapartida, o normativo europeu ja conseguia enxergar o ciclo de vida
do produto, a questao assisténcia técnica, os servicos pos venda, a acessibilidade das
pessoas portadoras de deficiéncia e a economia de recursos naturais como algumas
das perspectivas a serem levadas em consideragdo no momento da contratagcéo
publica.

Essa nova forma de olhar acabou por escancarar o déficit legislativo brasileiro
existente, indicando a urgéncia de um processo de modernizagdo. A esse respeito,
resta claro que o nosso sistema sofreu uma larga ampliacdo apos a edi¢gado da nova
Lei de Licitagbes e Contratos, e ja conta, ndo s6 com os critérios objetivos de “menor
preco”, “melhor técnica ou conteudo artistico”, “técnica e preg¢o”, “maior lance”, como
também com os de “maior retorno econémico” e “maior desconto”, estes ultimos,
claramente inspirados no modelo europeu incorporado por meio da Diretiva 2014/24.

Ademais, as alteracdes legislativas promovidas pela Nova Lei de Licitagcbes e
Contratagdes Publicas acabaram afastando o automatismo do menor preco, ao tempo
em que comega a exigir uma maior capacidade dos orgaos publicos de prever e
gerenciar as variaveis que poderéo interferir na avaliagado dos pregos.

A partir desse novo olhar, incorporado ao nosso processo licitatorio,
vislumbramos a busca por uma orientagdo mais uniforme entre a economia de
recursos e a perspectiva de relagdo entre qualidade/preco dos produtos/servigos
objeto dos contratos firmados com a Administragdo Publica brasileira.

Para além disso, e sob uma perspectiva estritamente formal, as reflexdes
oriundas da Diretiva Europeia 24/2014 e que serviram de inspiracao para a edi¢do da
Nova Lei de Licitagdbes e Contratos brasileira, trouxeram aspectos qualitativos
importantes, a exemplo do processo de avaliagdo realizado ainda na fase de
preparagao do certame, da exigéncia de experiéncia pregressa e do perfil do corpo
funcional dos contratados.

Nesse trilhar, a Diretiva Europeia também reforga a necessidade
profissionalizagdo do corpo funcional responsavel pela realizacdo dos processos
licitatorios, ou seja, a especializagdo dos agentes que compdem as centrais de
licitagdo. E que n&o se vislumbra a possibilidade de ganho real de eficiéncia quando
0s agentes publicos designados ndo se mostram efetivamente preparados para o

procedimento, desde a sua origem até a sua execugdo contratual.
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Atualmente a Unido Europeia adota uma postura de uniformizagao das praticas
de CPls, cujas pretensdes estao voltadas para a livre circulagdo de mercadorias e de
servigos, sempre buscando a igualdade de tratamento entre os seus integrantes.
Essas sdo algumas das ag¢des que podem ser vistas a partir da edicdo da Diretiva
Europeia 24/2014.

Para além dessas questbes periféricas, o principal ponto de convergéncia
existente entre a legislagdo Europeia e o novo regramento brasileiro incorporado pela
Lei n° 14.133/2021 é a figura da modalidade de licitagdo denominada “Dialogo
competitivo”. Ela se caracteriza como uma forma de CPI que surgiu no Direito Europeu
a partir da Diretiva 18/2004 que foi mantida pela atual Diretiva 24/2014.

O quadro a seguir apresenta um comparativo entre as duas legislagdes no que
tange a regulamentacgéo do Dialogo Competitivo no Brasil e do Dialogo Concorrencial

Europeu:
Quadro 3. Comparativo entre a Lei 14.133/2021 e a Diretiva 24/2014
Lei n°14.133/2021- Didlogo Competitivo Diretiva 24/2014- Didlogo Concorrencial
Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se: | Artigo 26.°
[---] Escolha dos procedimentos

XLIl - didlogo competitivo: modalidade de | 4. Os Estados-Membros devem prever a
licitagao para contratacao de obras, servigos | possibilidade de as autoridades adjudicantes
e compras em que a Administragado Publica | utilizarem um procedimento concorrencial com
realiza dialogos com licitantes previamente | negociagdo ou um dialogo concorrencial nas
selecionados mediante critérios objetivos, | seguintes situagdes:

com o intuito de desenvolver uma ou mais | a) No que diz respeito as obras, fornecimentos
alternativas capazes de atender as suas | ou servigos que preencham um ou mais dos
necessidades, devendo os licitantes | seguintes critérios:

apresentar proposta final apds o |i) as necessidades da autoridade adjudicante

encerramento dos dialogos; nao podem ser satisfeitas sem a adaptagao de
Art. 28. Sdo0 modalidades de licitagao: solugdes facilmente disponiveis,

[...] ii) os produtos ou servigos incluem a concegéao
V - didlogo competitivo. ou solugdes inovadoras,

iii) o contrato ndo pode ser adjudicado sem
negociagdes prévias devido a circunstancias
especificas relacionadas com a natureza, a
complexidade ou a montagem juridica e
financeira ou devido aos riscos a elas
associadas,

iv) as especificagbes técnicas ndo podem ser
definidas com precisdo suficiente pela
autoridade adjudicante por referéncia a uma
norma, homologagdo técnica europeia,
especificagdes técnicas comuns ou referéncia
técnica, na acecgao dos pontos 2 a 5 do Anexo
Vi,
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Art. 32. A modalidade dialogo competitivo é
restrita a contratacbes em que a
Administragao:

| - vise a contratar objeto que envolva as
seguintes condigbes:

a) inovagao tecnoldgica ou técnica;

b) impossibilidade de o 6rgéao ou entidade ter
sua necessidade satisfeita sem a adaptagao
de solugbes disponiveis no mercado; e

c) impossibilidade de as especificacdes
técnicas serem definidas com precisdo
suficiente pela Administracao;

Il - verifique a necessidade de definir e
identificar os meios e as alternativas que
possam satisfazer suas necessidades, com
destaque para os seguintes aspectos:

a) a solugdo técnica mais adequada;

b) os requisitos técnicos aptos a concretizar
a solugao ja definida;

c) a estrutura juridica ou financeira do
contrato;

§ 1° Na modalidade dialogo competitivo,
serao observadas as seguintes disposicoes:
| - a Administragao apresentara, por ocasiao
da divulgagédo do edital em sitio eletrdnico
oficial, suas necessidades e as exigéncias ja
definidas e estabelecera prazo minimo de 25
(vinte e cinco) dias Uteis para manifestacao
de interesse na participagéo da licitagao;

Il - os critérios empregados para pré-selegao
dos licitantes deverao ser previstos em edital,
e serao admitidos todos os interessados que
preencherem o0s requisitos  objetivos
estabelecidos;

lll - a divulgagdo de informagdes de modo
discriminatério que possa implicar vantagem
para algum licitante sera vedada;

IV - a Administragdo ndo podera revelar a
outros licitantes as solugdes propostas ou as
informagdes sigilosas comunicadas por um
licitante sem o seu consentimento;

V - a fase de dialogo podera ser mantida até
que a Administracdo, em decisao
fundamentada, identifique a solugdo ou as
solucdes que atendam as  suas
necessidades;

VI - as reunibes com os licitantes pré-
selecionados serdo registradas em ata e
gravadas mediante utilizacdo de recursos
tecnologicos de audio e video;

VIl - o edital podera prever a realizagéo de
fases sucessivas, caso em que cada fase
podera restringir as solugdes ou as propostas
a serem discutidas;

VIII - a Administragdo devera, ao declarar
que o dialogo foi concluido, juntar aos autos
do processo licitatério os registros e as

Artigo 30.°

Dialogo concorrencial

1. Nos dialogos concorrenciais, qualquer
operador econémico pode apresentar um
pedido de participagdo em resposta a um
anuncio de concurso, apresentando as
informacdes para efeitos de selegcao qualitativa
solicitadas pela autoridade adjudicante.

O prazo minimo de recegdo dos pedidos de
participagdo € de 30 dias a contar da data de
envio do anuncio de concurso.

S6 podem participar no dialogo os operadores
econdémicos convidados pela autoridade
adjudicante apds a avaliagao das informagdes
prestadas. As autoridades adjudicantes podem
limitar o numero de candidatos convidados a
participar no procedimento nos termos do artigo
65.0. Os contratos sdo adjudicados
exclusivamente com base no critério da
proposta economicamente mais vantajosa tendo
em conta a melhor relagao qualidade/preco nos
termos do artigo 67.0, n.o 2.

2. As autoridades adjudicantes dao a conhecer
as suas necessidades e os seus requisitos no
anuncio de concurso, definindo-os no préprio
anincio ef/ou na memoria  descritiva.
Simultaneamente, e na mesma documentagao,
indicam e definem os critérios de adjudicagao
escolhidos e estabelecem um calendario
indicativo.

3. As autoridades adjudicantes iniciam, com os
participantes selecionados nos termos das
disposic¢des pertinentes dos artigos 56.0 a 66.0,
um dialogo que tera por objetivo identificar e
definir os meios que melhor possam satisfazer
as suas necessidades. Nesse contexto, podem
debater com os participantes selecionados
todos os aspetos do concurso.

Durante o dialogo, as autoridades adjudicantes
garantem a igualdade de tratamento de todos os
participantes. Para tal, ndo facultam de forma
discriminatéria informagées que possam conferir
vantagens a determinados participantes
relativamente aos outros.

Em conformidade com o artigo 21.0, as
autoridades adjudicantes nado podem revelar
aos outros participantes as solugbes propostas
nem outras informagbes  confidenciais
comunicadas por um candidato ou proponente
que participe no dialogo sem o consentimento
deste ultimo. Esse consentimento ndo pode ser
dado em termos gerais, mas sim referir-se
especificamente a projetada comunicagdo de
informacdes especificas.
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gravacdes da fase de dialogo, iniciar a fase
competitiva com a divulgacdo de edital
contendo a especificagdo da solugdo que
atenda as suas necessidades e os critérios
objetivos a serem utilizados para selecéo da
proposta mais vantajosa e abrir prazo, nao
inferior a 60 (sessenta) dias Uteis, para todos
os licitantes pré-selecionados na forma do
inciso Il deste paragrafo apresentarem suas
propostas, que deverdo conter os elementos
necessarios para a realizagao do projeto;

IX - a Administragdo podera solicitar
esclarecimentos ou ajustes as propostas
apresentadas, desde que nao impliquem
discriminagcdo nem distorcam a concorréncia
entre as propostas;

X - a Administragdo definira a proposta
vencedora de acordo com critérios
divulgados no inicio da fase competitiva,
assegurada a contratagcdo mais vantajosa
como resultado;

Xl - o didlogo competitivo sera conduzido
por comissdao de contratagdo composta de
pelo menos 3 (trés) servidores efetivos ou
empregados publicos pertencentes aos
quadros permanentes da Administracéo,
admitida a contratagédo de profissionais para
assessoramento técnico da comisséo;

§ 2° Os profissionais contratados para os fins
do inciso Xl do § 1° deste artigo assinarao
termo de confidencialidade e abster-se-ao de
atividades que possam configurar conflito de
interesses.

Sem correspondéncia.

Artigo 54.

Convites aos candidatos

1. Nos concursos limitados, nos procedimentos
de didlogo concorrencial, nas parcerias para a
inovacado e nos procedimentos concorrenciais
com negociagdo, as autoridades adjudicantes
convidam simultaneamente e por escrito os
candidatos selecionados a apresentar propostas
ou, no caso do dialogo concorrencial, a
participar no dialogo.

Fonte: Elaborado pela Autora

No que diz respeito as CPls, o dialogo competitivo € descrito pelo art. 6°, inciso

XLIl, da Lei n° 14.133/2021, como modalidade de licitagdo em que a Administragao

Pudblica realiza dialogos com os licitantes previamente selecionados mediante critérios

objetivos. Ja o Direito Europeu, prevé o dialogo concorrencial na Diretiva 24/2014

como uma modalidade de licitagdo ao lado das duas espécies de concurso, o aberto

e o limitado, das parcerias para inovagao e do procedimento concorrencial com

negociagao (artigo 26°).
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Enquanto a legislagdo brasileira apresenta as hipoteses de cabimento do
dialogo competitivo em seu art. 32, as situagdes de cabimento do dialogo
concorrencial estdo elencadas no item 4 do artigo 26° da Diretiva 24/2014. Ao tempo
em que o legislador brasileiro elencou, de forma taxativa, as hipéteses aplicaveis a
essa modalidade de licitagdo, o legislador europeu, em contrapartida, apenas
descreveu, sem estabelecer expressamente quais as situacdes nas quais sao
aplicaveis o dialogo competitivo. Assim, sob o aspecto hermenéutico, o legislador
brasileiro ndo permite a interpretacdo extensiva da norma, enquanto o europeu deixou
essa faculdade para o intérprete legislativo.

O citado art. 32 da Lei de Licitagdes e Contratos, indica que o dialogo
competitivo deve ser utilizado para os casos em que o objeto a ser contratado
envolvam uma inovagao tecnoldgica ou técnica, a impossibilidade de o 6rgao ou
entidade ter sua necessidade satisfeita sem a adaptacéo de solugdes disponiveis no
mercado ou a impossibilidade de as especificacbes técnicas serem definidas com
precis&o suficiente pela Administragdo (BRASIL, 2021).

Ja o artigo 26°, item 4, da Diretiva Europeia 24/2014, prevé a possibilidade do
dialogo concorrencial nas situagdes contidas nas trés primeiras subitens da alinea a,
quais sejam, quando as necessidades da autoridade adjudicante ndo podem ser
satisfeitas sem a adaptacdo de solugdes facilmente disponiveis, os produtos ou
servigos incluem a concecdo ou solugdes inovadoras, ou o contrato nao pode ser
adjudicado sem negociagdes prévias devido a circunstancias especificas relacionadas
com a natureza, a complexidade ou a montagem juridica e financeira ou devido aos
riscos a elas associadas (UNIAO EUROPEIA, 2014).

Sob esse aspecto, vé-se que ambas as legisla¢des estédo alinhadas, tendo em
vista que os seus dispositivos comungam das mesmas premissas. Nesse sentido, ha
um nitida convergéncia entre as disposi¢des legais contidas no art. 32 da Lei n°
14.133/2021 e no art. 26, item 4 da Diretiva 24/2014, sendo certo que o legislador
brasileiro buscou inspiragdo no normativo Europeu para a elaboracdo dos
procedimentos de negocia¢ao ordenados no novel art. 32, com destaque para a clara
ampliacdo de escopo promovida pela lei Brasileira.

A analise dos dispositivos supra elencados demonstra claramente a intengao
de ambos os legisladores em determinar a escolha da modalidade do dialogo

competitivo (concorrencial) para as situagdes em que a solugdo necessaria para



65

atender a demanda da Administragao Publica € muito complexa nas dimensodes
técnica, juridica ou financeira. E essa quest&do técnica pode ser vista em todos os
casos apresentados pelas legislagdes, enquanto que a complexidade juridica e
financeira podem ser vistas no art. 32, inciso Il, ¢, da Lei n°® 14.133/2021, e no artigo
26°, item 4, alinea a, subitem iii, da Diretiva 24/2014.

Muito embora a legislacdo brasileira tenha sido mais meticulosa na
representacéo dos casos em que o dialogo competitivo € aplicavel, as duas primeiras
hipdteses, contidas nos incisos | e |l da nova Lei de Licitagbes e Contratos, ndo sao
muito diferentes das elencadas na alinea a do item 4 do artigo 26° da Diretiva 24/2014,
haja vista que os casos se relacionam. Primeiro com a definigdo da solugao, seja por
sua inexisténcia no mercado ou pela duvida entre a que melhor se adequa entre as
existentes. Segundo com a metodologia de realizagdo da solugéo existente ou com
0S seus requisitos técnicos. Terceiro com a restricdo das perspectivas da solugao no
mercado. E, por fim, com as questdes juridicas e financeiras envolvidas.

Vale ressaltar, ainda, que o procedimento do dialogo competitivo tem previséo
no §1° do artigo 30 da Lei n° 14.133/2021, tendo seus incisos o papel de estabelecer
o rito desta modalidade licitatoria, cuja formatagao é bastante similar a adotada pelo
art. 30° da Diretiva 24/2014.

No Direito Europeu, a tramitagcdo do dialogo concorrencial divide-se em trés
fases procedimentais: qualificagdo, dialogo e julgamento das propostas, e ao que se
vé, a legislagdo Brasileira percorre o mesmo caminho delineado pela legislagéo
Europeia. Nesse ponto, vale ressaltar, que a exceg¢ao da etapa de dialogo, ambos os
regramentos aproximam-se bastante das modalidades classicas de contratagdo
publica.

A nova legislagado Brasileira atribui a responsabilidade do procedimento de
dialogo competitivo a trés agentes publicos e abre a possibilidade de contratagao de
assessoramento técnico para a condugcdo do certame. Esse processo seletivo de
contratagdo equivale a etapa da qualificagdo do procedimento do dialogo
concorrencial visto na Diretiva 24/2014, a diferenga € que a Diretiva Europeia
apresenta as regras para contratagao, ao passo que a lei Brasileira foi omissa nesse
ponto.

Na fase de dialogo, a Lei n°® 14.133/2021 dispde que os licitantes selecionados

devem ser tratados de forma isonémica, nos termos dispostos no §1°, inciso Ill, do
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artigo 30. Nesse ponto, é de ser ressaltado que o objetivo da flexibilizagdo que
culminou com a criagédo do dialogo concorrencial do Direito Europeu ndo implicou no
abandono dos valores historicos da contratagao publica, vez que suas duas Diretivas
- 18/2004 e 24/2014 - fizeram constar a regra prevista na atual legislagcédo brasileira,
no sentido de garantir um tratamento igualitario para os postulantes.

Outro ponto de alinhamento entre as legislacbes reside na proibicdo de a
Administragao divulgar informagdes concedidas por um candidato acerca da solugao
por ele proposta para os demais participantes do certame sem a devida autorizagao
- § 1°, inciso 1V, do art. 30.

A nova lei Brasileira também segue a linha da Diretiva 24/2014 ao permitir que
a Administragao estabeleca no instrumento de convocagéao que a fase do dialogo sera
desenvolvida com subfases entre as quais serao eliminadas solu¢des ou propostas -
§ 1°, inciso VII, do art. 30 -, com a finalidade de que se encontre a melhor solugéo
para o interesse publico.

No mesmo sentido, a regra contida no artigo 30, § 1° inciso V, da Lei n°
14.133/2021 e no item 5 do art. 29° da Diretiva 24/2014 convergem no sentido de
admitir que do dialogo extraiam-se uma ou mais solugdes que atendam as suas
necessidades para basear as propostas a serem julgadas na fase subsequente.

Na fase de julgamento das propostas, ao contrario da Diretiva 24/2014 (art. 29°,
itens 6 e 7) a Lei n® 14.133/2021 (§ 1°, inciso IX, do art. 30) ndo detalha o0 momento
em que a Administragdo pode solicitar esclarecimentos ou ajustes em relagao as
propostas apresentadas. Ainda sob esse aspecto o legislador também silenciou
quanto a determinagéo legal do critério obrigatorio de julgamento das propostas no
curso do dialogo competitivo, tal qual ocorre na Diretiva 24/2014. Esses dois pontos
de omiss&o encontrados na legislagédo Patria direcionam para um desenho do dialogo
competitivo no Brasil bem diferente do abarcado pelo art. 29° da Diretiva Europeia,
que € o de flexibilizar a adjudicagao dos contratos considerados complexos.

Assim, apesar de a nova Lei de Licitacbes e Contratos brasileira representar
um grande avango no que diz respeito a modernizagéo legislativa, sobretudo pelos
inumeros pontos de comunhao com o texto da Diretiva Europeia 24/2014, o fato € que
nenhum regramento juridico sera capaz de implementar uma melhora efetiva nas

contratagdes publicas de inovacéo no Brasil enquanto os operadores publicos - capital
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humano - continuarem sendo desprezados nos bastidores dos procedimentos
licitatorios.

A concluséo a que se chega, portanto, é a de que meras alteragdes legislativas
nao sao autossuficientes, e isso vale tanto para a Diretiva Europeia como para o caso
Brasileiro. A capacitacdo dos servidores, inclusive com estimulos ao seu
aperfeicoamento, aliado a um sistema normativo capaz de disciplinar os conflitos de
interesse que venham surgir, sdo aspectos primordiais para 0 sucesso de um
procedimento licitatério célere e eficaz.

E certo que a edicdo da Lei n® 14.133/2021 fez a nossa legislagdo caminhar no
processo de avango das contratagdes de inovagao tecnoldgica no Brasil, no entanto,
ainda existe um longo caminho até alcangarmos os avangos contidos da Diretiva
Europeia.

Por essas razées, conforme demonstrado, a conclusdo a que se chega € a de
que apesar de a contratacdo publica de Inovacao na esfera Europeia apresentar
topicos convergentes com os introduzidos pela nova Lei de licitagdes Brasileira, deve-
se que ter em conta que o seu sucesso vai depender, preponderantemente, do capital

humano envolvido, tanto sob os pontos de vista cultural como o académico.

4.2.3 Comparativo entre o MLSEI (LC n° 182/2021) e o modelo europeu de CPI

O MLSEI trouxe a possibilidade de a Administragao Publica contratar solugcdes
inovadoras, ampliando as oportunidades de CPls, que antes se limitavam as
encomendas tecnoldgicas, e sofriam bastante entraves por conta da Lei n°
10.973/2004 (Lei de Inovacédo) mesmo apds as mudangas introduzidas pelo Marco
Legal de CT&l.

O grande elemento diferenciador existente entre essas duas legislagbes
encontra-se no fato de o MLSEI ndo exigir que o ente publico comprove o risco
tecnoldgico, ampliando o leque estatal de contratagdes de solugbes inovadoras
através de um processo mais acessivel.

Nesse sentido, o MLSEI vem seguindo o mesmo caminho trilhado pela nova
Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, quando consigna, em seu art. 12, que
o normativo visa resolver demandas publicas que exijam solu¢do inovadora com

emprego de tecnologia e promover a inovagao no setor produtivo por meio do uso do



68

poder de compra do Estado (BRASIL, 2021), em todo o setor publico - Administragao
Publica direta e indireta.

Assim como no Direito Europeu, em particular a Diretiva 24/2014, o MLSEI
busca modernizar, otimizar, simplificar e uniformizar o sistema de compras publicas
de solugdes inovadoras, a fim de promover a inovagao na esfera Publica. A grande
diferenga é que enquanto a Diretiva 24/2014 utiliza-se da figura do dialogo
concorrencial, o MLSEI apresenta, no caput do art. 13, uma modalidade de licitagao
especial, mas que encontra-se alinhada com os principios deflagrados pelo dialogo
concorrencial, que visa a criagdo de uma relacdo mais horizontal e aberta entre os
acordos firmados entre o setor publico e o ecossistema de inovagao.

Por meio dessa modalidade especial de licitacdo, o MLSEI acaba aumentando
o leque de oportunidades para que a Administragado Publica Brasileira seja capaz de
contratar pessoas fisicas ou juridicas, isoladamente ou em consorcio, para a validagéo
de solugdes inovadoras por elas desenvolvidas, ou a serem desenvolvidas, podendo
ou ndo trazerem consigo o elemento “risco tecnologico”.

Com base nisso, o quadro a seguir se propde a fazer um contraponto entre as

duas legislagdes:

Quadro 4. Comparativo entre o MLSEI e a Diretiva 24/2014

Lei Complementar n°182/2021

Diretiva 24/2014

Secéo |

Disposicoes Gerais

Art. 12. As licitagbes e os contratos a que se
refere este Capitulo tém por finalidade:

| - resolver demandas publicas que exijam
solugdo inovadora com emprego de
tecnologia; e

Il - promover a inovagao no setor produtivo
por meio do uso do poder de compra do
Estado.

§ 1° Os o6rgdos e as entidades da
administragdo publica direta, autarquica e
fundacional de quaisquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios subordinam-se ao regime
disposto neste Capitulo.

§ 2° As empresas publicas, as sociedades de
economia mista e suas subsidiarias poderao
adotar, no que couber, as disposi¢des deste
Capitulo, nos termos do regulamento interno
de licitagbes e contratagbes de que trata
o art. 40 da Lei n°® 13.303, de 30 de junho de
2016, e seus conselhos de administracédo

Artigo 26.°

Escolha dos procedimentos

4. Os Estados-Membros devem prever a
possibilidade de as autoridades adjudicantes
utilizarem um procedimento concorrencial com
negociagdo ou um dialogo concorrencial nas
seguintes situagdes:

a) No que diz respeito as obras, fornecimentos
ou servigos que preencham um ou mais dos
seguintes critérios:

i) as necessidades da autoridade adjudicante
nao podem ser satisfeitas sem a adaptagao de
solugdes facilmente disponiveis,

ii) os produtos ou servicos incluem a concegéo
ou solugbes inovadoras,

iii) o contrato ndo pode ser adjudicado sem
negociagdes prévias devido a circunstancias
especificas relacionadas com a natureza, a
complexidade ou a montagem juridica e
financeira ou devido aos riscos a elas

associadas,
iv) as especificagbes técnicas ndo podem ser
definidas com precisdo suficiente pela
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poderdo estabelecer valores diferenciados
para os limites de que tratam o § 2° do art. 14
e 0 § 3°do art. 15 desta Lei Complementar.
§ 3° Os valores estabelecidos neste Capitulo
poderdo ser anualmente atualizados pelo
Poder Executivo federal, de acordo com o
indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA) ou outro que venha a substitui-
lo.

autoridade adjudicante por referéncia a uma
norma, homologagdo técnica europeia,
especificagdes técnicas comuns ou referéncia
técnica, na acecgao dos pontos 2 a 5 do Anexo
VI,

Secaolll

Da Licitagao

Art. 13. A administragdo publica podera
contratar pessoas fisicas ou juridicas,
isoladamente ou em consoércio, para o teste
de solugbes inovadoras por elas
desenvolvidas ou a ser desenvolvidas, com
ou sem risco tecnoldgico, por meio de
licitagdo na modalidade especial regida por
esta Lei Complementar.

§ 1° A delimitacdo do escopo da licitagao
podera restringir-se a indicagao do problema
a ser resolvido e dos resultados esperados
pela administracdo publica, incluidos os
desafios tecnologicos a serem superados,
dispensada a descri¢cao de eventual solugao
técnica previamente mapeada e suas
especificagbes técnicas, e cabera aos
licitantes propor diferentes meios para a
resolugao do problema.

§ 2° O edital da licitagéo sera divulgado, com
antecedéncia de, no minimo, 30 (trinta) dias
corridos até a data de recebimento das
propostas:

| - em sitio eletrénico oficial centralizado de
divulgacao de licitagbes ou mantido pelo ente
publico licitante; e

Il - no diario oficial do ente federativo.

§ 3° As propostas serao avaliadas e julgadas
por comissdo especial integrada por, no
minimo, 3 (trés) pessoas de reputagao ilibada
e reconhecido conhecimento no assunto, das
quais:

| - 1 (uma) devera ser servidor publico
integrante do 6rgao para o qual o servigo esta
sendo contratado; e

I = 1 (uma) devera ser professor de
instituicdo publica de educagao superior na
area relacionada ao tema da contratagao.

§ 4° Os critérios para julgamento das
propostas deverao considerar, sem prejuizo
de outros definidos no edital:

| - o potencial de resolugéo do problema pela
solugdo proposta e, se for o caso, da
provavel economia para a administragao
publica;

Il - o grau de desenvolvimento da solugéo
proposta;

Artigo 30.°

Dialogo concorrencial

1. Nos dialogos concorrenciais, qualquer
operador econdémico pode apresentar um

pedido de participagdo em resposta a um
anuncio de concurso, apresentando as
informacdes para efeitos de selegcao qualitativa
solicitadas pela autoridade adjudicante.

O prazo minimo de recegdo dos pedidos de
participacao é de 30 dias a contar da data de
envio do anuncio de concurso.

S6 podem participar no dialogo os operadores
econdémicos convidados pela autoridade
adjudicante apds a avaliagao das informagdes
prestadas. As autoridades adjudicantes podem
limitar o numero de candidatos convidados a
participar no procedimento nos termos do artigo
65.0. Os contratos sdo  adjudicados
exclusivamente com base no critério da
proposta economicamente mais vantajosa tendo
em conta a melhor relagao qualidade/preco nos
termos do artigo 67.0, n.o 2.

2. As autoridades adjudicantes dao a conhecer
as suas necessidades e os seus requisitos no
anuncio de concurso, definindo-os no préprio
anincio ef/ou na memoria  descritiva.
Simultaneamente, e na mesma documentagao,
indicam e definem os critérios de adjudicagao
escolhidos e estabelecem um calendario
indicativo.

3. As autoridades adjudicantes iniciam, com os
participantes selecionados nos termos das
disposigdes pertinentes dos artigos 56.0 a 66.0,
um dialogo que tera por objetivo identificar e
definir os meios que melhor possam satisfazer
as suas necessidades. Nesse contexto, podem
debater com os participantes selecionados
todos os aspetos do concurso.

Durante o dialogo, as autoridades adjudicantes
garantem a igualdade de tratamento de todos os
participantes. Para tal, ndo facultam de forma
discriminatéria informagdes que possam conferir
vantagens a determinados participantes
relativamente aos outros.

Em conformidade com o artigo 21.0, as
autoridades adjudicantes nado podem revelar
aos outros participantes as solugbes propostas
nem outras informagbes  confidenciais




70

lll - a viabilidade e a maturidade do modelo
de negdcio da solugao;

IV - a viabilidade econbmica da proposta,
considerados o0s recursos financeiros
disponiveis para a celebragao dos contratos;
e

V - a demonstragdo comparativa de custo e
beneficio da proposta em relagéo as opgoes
funcionalmente equivalentes.

§ 5° O preco indicado pelos proponentes
para execugdao do objeto sera critério de
julgamento somente na forma disposta nos
incisos IV e V do § 4° deste artigo.

§ 6° A licitagdo podera selecionar mais de
uma proposta para a celebragéo do contrato
de que trata o art. 14 desta Lei
Complementar, hipétese em que cabera ao
edital limitar a quantidade de propostas
selecionaveis.

§ 7° A andlise da documentacao relativa aos
requisitos de habilitagao sera posterior a fase
de julgamento das propostas e contemplara
somente os proponentes selecionados.

§ 8° Ressalvado o disposto no § 3° do art.
195 da Constituicao Federal, a administragéao
publica podera, mediante justificativa
expressa, dispensar, no todo ou em parte:

| - a documentagdo de habilitagdo de que
tratam os incisos I, Il e lll, bem como a
regularidade fiscal prevista no inciso IV do
caput do art. 27 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993; e

Il - a prestacdo de garantia para a
contratacéo.

§ 9° Apdés a fase de julgamento das
propostas, a administragao publica podera
negociar com os selecionados as condigoes
econbmicas mais vantajosas para a
administracdo e os critérios de remuneragao
gue serao adotados, observado o disposto no
§ 3° do art. 14 desta Lei Complementar.

§ 10. Encerrada a fase de julgamento e de
negociagao de que trata o § 9° deste artigo,
na hipotese de o prego ser superior a
estimativa, a administragdo publica podera,
mediante justificativa expressa, com base na
demonstragdo comparativa entre o custo e o
beneficio da proposta, aceitar o prego
ofertado, desde que seja superior em termos
de inovagbes, de redugdo do prazo de
execucao ou de facilidade de manutencao ou
operacgao, limitado ao valor maximo que se
propde a pagar.

comunicadas por um candidato ou proponente
que participe no dialogo sem o consentimento
deste ultimo. Esse consentimento ndo pode ser
dado em termos gerais, mas sim referir-se
especificamente a projetada comunicagdo de
informacdes especificas.

Sem correspondéncia.

Artigo 54.

Convites aos candidatos

1. Nos concursos limitados, nos procedimentos
de didlogo concorrencial, nas parcerias para a
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inovacado e nos procedimentos concorrenciais
com negociagdo, as autoridades adjudicantes
convidam simultaneamente e por escrito os
candidatos selecionados a apresentar propostas
ou, no caso do dialogo concorrencial, a
participar no dialogo.

Fonte: Elaborado pela Autora

A resposta mais imediata que se tem, extraindo-se os preceitos da legislagcao
Europeia em conjunto com o MLSEI, é pautada em uma agenda de compras publicas
de inovacdo voltada para as oportunidades de criacdo de um espago mais sintético
para as contratagdes publicas inovadoras.

Outro ponto importante, e bem presente em ambos os textos legislativos, diz
respeito ao procedimento licitatério para as parcerias para a inovagao. Enquanto o
MLSEI apresenta um regime préprio de licitagdo, na qual a administracdo podera
contratar pessoas fisicas ou juridicas, de forma isolada ou em consorcio, para o teste
de solugdes inovadoras com ou sem risco tecnoldgico, a parceria para a inovagao na
Unido Europeia se efetiva por meio de um regime mais simplificado de licitag&o.

Um ponto peculiar existente no MLSEI diz respeito a avaliagdo das propostas.
Enquanto a lei brasileira estabelece que as propostas serdo avaliadas e julgadas por
uma comissdo especial integrada por pelo menos trés pessoas, determinando a
obrigatoriedade de uma delas ser um servidor publico integrante do érgéo para o qual
0 servigco esta sendo contratado e outro ser um professor de instituicdo publica de
educacgao superior na area relacionada ao tema da contratagao, a Diretiva Europeia
nao traz essa especificacdo, deixando mais ampla a forma de contratar.

Ao passo que o Poder Publico Brasileiro preza pelo controle e fiscalizacdo das
CPIs por intermédio dos seus servidores e pesquisadores, a Unido Europeia aposta
na oferta de uma maior liberdade para os gestores publicos no momento da escolha
da comisséo de licitagao.

Outro ponto de coalizdo entre o regramento Europeu e o MLSEI Brasileiro,
quanto a contratagado de PD&l, reside na obrigatoriedade de realizag&o de licitagéo,
mesmo que atraveés de um regime simplificado, nos termos do Considerando 49 e do
art. 31° da Diretiva 24/2014. O MLSEI estabelece a necessidade desse processo
licitatorio em seu art. 13, no qual descreve toda a tramitacdo do procedimento.

Nesta situagao, a obrigatoriedade de licitagdo para as compras publicas de

inovacgao brasileiras € vista aqui sob a 6tica da Unido Europeia e de sua estruturagao
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estabelecida sob uma l6gica de mercado aberto e de livre concorréncia, inclusive para
o setor publico.

Enquanto o procedimento previsto no MLSEI visa a contratacdo de pessoas
fisicas ou juridicas, isoladamente ou em consércio, para o teste de solugdes
inovadoras por elas desenvolvidas ou a ser desenvolvidas, com ou sem risco
tecnolégico, as parcerias para a inovagdo visam a contratacdo para o
desenvolvimento de produtos, servicos ou obras inovadores e a posterior aquisigao
dos fornecimentos, servigos ou obras dai resultantes, desde que estes correspondam
aos niveis de desempenho e custos maximos previamente acordados entre as
autoridades adjudicantes e os participantes.

Confrontando os dispositivos - art. 31° da Diretiva 24/2014 e art. 13 do MLSEI
-, observa-se que ambos trazem a previsdo de um prazo minimo de 30 (trinta) dias
compreendido entre a divulgacao do edital e o recebimento das propostas.

Ao passo em que a contratagcdo da parceria para a inovagdo contida na
Diretiva Europeia estrutura-se em fases sucessivas, segundo a sequéncia de etapas
do processo de investigagao e inovagao, fixando metas intermediarias e prevendo o
pagamento fracionado da remuneracéo dos parceiros, o §4° art. 14 do MLSEI prevé
que nos casos em que haja risco tecnoldgico, os pagamentos serdo realizados de
forma proporcional aos trabalhos executados, seguindo o cronograma aprovado e
observado o critério de remuneracao previsto contratualmente. Nesse ponto, observa-
se que ambos os legisladores adotaram uma postura de flexibilizacdo em relagao aos
pagamentos, a partir de um novo dialogo entre os envolvidos.

Nesta seara, destaca-se, ainda, a necessidade de fluxo de capital para o
crescimento das Startups, a fim de instituirem acordos estaveis, duradouros e capazes
de alavancar e estabilizar os correspondentes empreendimentos, conferindo um maior
folego para sua operacionalizacdo. E dessa forma que o MLSEI inicia as suas
contribuicdes para a implementacao, de forma mais efetiva, das CPIs no Brasil.

As recentes modificagdes legislativas introduzidas com a edicdo do MLSEI
possuem um claro alinhamento com as disposi¢des contidas na Diretiva Europeia
24/2014, quando se trata da abertura de fronteiras das CPIs. Um de seus beneficios
mais impactantes foi a definicdo dos requisitos para a designagado de uma empresa
como Startup, dando-lhes autonomia dentro de um mercado exponencial e de impacto
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na economia Brasileira, reconhecendo sua importancia dentro dos cenarios atual e
futuro.

Além disso, o MLSEI destaca-se pelo incentivo ao desenvolvimento de areas
voltadas para a pesquisa e inovacao, através das possibilidades de investimentos
para essas empresas. Medidas essas que certamente impactardo nas politicas
publicas de desenvolvimento da pesquisa e inovagdo por meio da contratacdo de
solugbes que majorem a eficiéncia e propiciem significativos avangos sociais, e isso

decerto contribuira de forma ativa para a modernizagao de nosso corpo estatal.

4.2.4 Comparativo entre o Marco Legal de CT&I Brasileiro e o modelo europeu
de CPI

A Lein® 13.243/2016, conhecida como o Marco Legal de CT&I Brasileiro, trouxe
uma impacto muito forte para as CPls no Brasil, tendo em vista que ela foi responsavel
por disciplinar as encomendas tecnoldgicas, previstas no art. 20 da Lei de Inovagao e
nos artigos 27 a 33 do Decreto Federal n°® 9.283/2018. A edicdo dessa legislagao
surgiu para proporcionar um quadro mais eficiente para o fomento publico em um setor
estratégico para o desenvolvimento nacional, que é a inovagao.

Até pouco tempo atras, antes da edicdo da nova Lei de Licitagdes e Contratos
e do MLSEI, a encomenda tecnolégica era o principal instrumento de CPI no Brasil.
Ela permitia ao poder publico contratar diretamente, através de dispensa de licitagéo,
a execucgao de atividades de PD&l orientadas para a solugéo de problemas concretos,
nos casos em que o objeto abrangia risco tecnolégico a ser partilhado entre o
contratante e o contratado.

Muito embora o Marco Legal de CT&I tenha procurado inserir uma logica para
o controle de resultados na Lei de Inovagéo - artigos 1°, inciso XII, e 27, inciso V -, é
certo que ele continua gerando uma série de divergéncias doutrinarias e de
interpretacgdes juridicas quando se fala em sua aplicagao para o instituto das CPlIs.

Na maioria dos casos, os operadores da lei preferem utilizar legislagbes mais
tradicionais, tais como a Lei de Licitagdes e Contratos, em detrimento das
possibilidades contidas na Lei de Inovagdo. Por essa razdo, ainda nao sao
encontrados muitos casos de iniciativas concretas voltadas a aplicacao das alteracoes
promovidas pelo Marco Legal de CT&l nos sistemas de CPIs no Brasil.
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Nesse ponto, vale dizer que o sistema Europeu de CPls, desde a Diretiva
18/2004 até a atual Diretiva 24/2014, tem como diretriz a flexibilizacdo do
procedimento de contratagdo governamental de inovagdo. Nesse contexto, o Marco
Legal de CT&l pode ser visto como a primeira iniciativa brasileira com a fungéo de
distensionar o arcabougo de legislagdes responsavel pelas contratagdes publicas de
inovacéo tecnoldgica.

Enquanto a Uni&o Europeia ja vinha buscando o crescimento inteligente atraves
do avanco de um sistema econdmico com pilares no conhecimento e na inovagao,
com destaque para as CPlIs, o Brasil ainda limitava a CPI para as situagdes em que
os desafios propostos pelas entidades publicas conseguiam ser resolvidos por
solugdes inovadoras que ja estavam no mercado, mesmo que em pequena escala, e
gue ndao demandavam uma nova P&D.

No momento em que a Unido Europeia, por meio de alteracdo na Diretiva
24/2014, concebia as denominadas Parcerias para a Inovagao (/nnovation
Partnership), no qual as autoridades publicas instituem uma parceria para a inovagéo
a longo prazo, a legislagédo Brasileira, por meio do Marco Legal de CT&l, pensou a
encomenda tecnoldgica como uma contratac&o direta de atividades de PD&l, elegivel
como caso de dispensa de licitagdo, nos termos do art. 24 da Lei n° 8.666/1993.

Por conseguinte, nos termos do considerando 49 e do art. 31° da Diretiva
24/2014, a Parceria para a Inovagao fundamenta-se nas regras processuais aplicaveis
ao procedimento de contratagdo concorrencial com negociagdo. Ja no Brasil,
contratagbes de inovacdo equivalentes concretizavam-se via procedimento de
dispensa licitatoria. Sendo assim, a grande diferenga entre esse dois normativos
reside no fato de que a parceria para a inovagao, na Unido Europeia, possui disciplina
de licitagdo, enquanto que a legislacao Brasileira trata como hipotese de dispensa.

Essa divergéncia entre a Diretiva 24/2014 e o Marco Legal de CT&l se deve ao
fato de a Unido Europeia se estruturar sob uma base de mercado aberto e de livre
concorréncia, buscando estimular um Mercado Unico Europeu, incluindo os mercados
publicos. Nesse contexto, a obrigatoriedade de licitagdo tem como objetivo evitar
nestes eventual diferenciagdo ou protecionismo em virtude da nacionalidade dos
licitantes.

Em contrapartida, analisando o contexto Brasileiro, proveniente do Marco Legal
de CT&l, para as CPls, em especial as compras de encomendas tecnoldgicas,
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observa-se que a utilizagdo da dispensa de licitagdo para esses casos pode figurar
como instrumento bastante positivo para o estimulo a PD&l no Brasil por se tratar,
num contexto pratico, como meio de desburocratizagado da forma de celebragao dos
contratos de encomenda tecnoldgica.

Nesse sentido, resta claro que dentro do contexto Brasileiro do Marco Legal de
CT&l, procedimentos licitatérios como as Parcerias para a Inovagao, nascidos com a
Diretiva 24/2014, poderiam ser vistos como mais um entrave para a celebracido de
encomendas tecnoldgicas no Brasil. Em contrapartida, instrumentos como a Consulta
Preliminar de Mercado, consagrado na legislacdo europeia no art. 40° da citada
Diretiva, funcionariam para que as encomendas tecnoldgicas ndo se distanciassem
de principios como os da isonomia e da transparéncia, consagrados pela Lei n°
8.666/1993.

4.2.5 O que ainda pode ser incorporado ao modelo Brasileiro de CPI

A partir do estudo comparativo realizado, € notavel a disparidade existente no
processo de modernizagdo da legislagcdo regente de CPls Brasileira quando
relacionada com o conjunto legislativo oriundo da Unido Europeia.

Enquanto os europeus iniciaram seu processo de reforma legislativa no periodo
de 2011 a 2014, com a edicdo das Diretivas 23/2014 (para os contratos de
concessao), 24/2014 (para as compras publicas) e 25/2014 (para as utilities), o Brasil
dava seus primeiros passos com a instituicdo de sua primeira legislagdo de inovagéo
(Lei n® 10.973/2004).

Nesse passo, a Europa ja contava com a vigéncia da Diretiva 18/2004,
responsavel por estruturar a coordenagdo dos processos de adjudicagcdo dos
contratos de empreitada de obras publicas, dos contratos publicos de fornecimento e
dos contratos publicos de servigos, dentre os quais se incluem as CPIs.

E certo que o Brasil j4 contava com a Lei n° 8.666/1993, no entanto, a
modernizagdo tecnoldgica proveniente da quarta revolugdo industrial (industria 4.0),
fez com que a legislagado Brasileira n&do tenha sido eficiente em acompanhar a

evolugéo da tecnologia ocorrida ao longo das ultimas duas décadas.
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Nesse contexto, observa-se que apesar das significativas mudancas
legislativas ocorridas, em especial, no ano de 2021, o conjunto legislativo brasileiro
ainda tem muito a avancar. E isso que o texto da Diretiva 24/2014 nos expde.

Pontos importantes como a questao da eco inovacgao e da inovagao social, que
funcionam como impulsionadores essenciais para o0 crescimento inteligente,
sustentavel e inclusivo, veiculados como protagonistas da Estratégia Europa 2020,
foram negligenciados pelo legislador brasileiro.

Ao passo em que na Unido Europeia, desde 20073, as autoridades publicas
utilizam-se das melhores estratégias de contratagao publica para fomentar a inovagao
nesses setores, no Brasil esse foi um assunto que sequer foi ventilado na novel
legislacdo patria, especialmente na Lei n° 14.133/2021 e LC n° 182/2021.

Diante disso, a incorporacdo de dispositivos que prevejam uma melhor
exploracéo das CPls, voltadas para o crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo,
tal qual visto na Estratégia Europa 2020, € de suma importancia para o crescimento
Brasileiro.

E de se ter em mente que as contratacdes publicas apresentam-se como
fundamentais para a mobilizagdo da inovagéo na atual conjuntura politico-econémica
brasileira, principalmente quanto ao nosso desempenho/crescimento exponencial.
Para tanto, se faz necessario aos operadores do direito, a obtencédo de uma visao
panoramica da evolugdo das CPIs desde o inicio dos anos 2000 até os dias atuais,
com o proposito de formar uma visdo global das tendéncias a serem incorporadas
pela nossa legislagao.

Assim como na Europa, ja chegou o momento de as autoridades publicas
Brasileiras absorverem as melhores estratégias para as contratagdes publicas para
fomento da inovacdo em nosso pais. Isso porque a aquisicao de produtos, obras e
servigos inovadores exercem um papel fundamental para a melhoria da eficiéncia e
da qualidade dos servigos publicos em contraponto aos grandes desafios enfrentados
pela sociedade Brasileira, sobretudo as questdes que envolvem a promoc¢ao do

crescimento econdmico sustentavel.

3 Com a comunicagdo da Comiss&o de 14 de dezembro de 2007, criada para instituir os “Contratos pré-comerciais”,
responsaveis por promover a inovagao a fim de garantir servigos publicos sustentaveis de alta qualidade na
Europa. Eles foram responsaveis por definir uma série de modelos de contratos publicos que incidem sobre a
aquisigéo de servigos de investigagdo e desenvolvimento ndo abrangidos pela Diretiva 24/2014, e que tenham
como fungéo facilitar a contratagéo publica no ambito da inovagdo e ajudar os Estados-Membros a cumprirem os
objetivos do que se convencionou chamar de “unido para a inovagao”.
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Além disso, a legislagédo Brasileira ainda traz em seu bojo uma grande lacuna
no que diz respeito a definicdo dos Direitos de Propriedade Intelectual (Pl) surgidos a
partir do processo de dialogo competitivo. Enquanto as parcerias para a inovagao,
reguladas pela Diretiva 24/2014, estabelecem que a autoridade adjudicante deve, ja
nos documentos licitatorios, fixar as regras atinentes a PI, inclusive as relativas a
confidencialidade, o legislador brasileiro perdeu uma grande oportunidade de
promover a regulamentagdo dessa matéria, incorporando-a tanto na nova Lei de
Licitagcdes e Contratos como no MLSEI.

Para além disso, o crescente avango tecnologico requer um cuidado especial
para os temas que envolvem o direito de Pl no setor de CPI. Apesar de a legislagao
brasileira ter previsto a necessidade de confidencialidade durante o processo do
dialogo competitivo - art. 32, § 1°, IV da Lei n® 14133/2021 -, vé-se que essa é uma
questdo tratada superficialmente pela legislagao brasileira, sobretudo no que diz
respeito aos segredos técnicos e comerciais. Faltou ao legislador se aprofundar sobre
o tema envolvendo a fixagdo dos direitos de Pl durante o procedimento do dialogo
competitivo, e essa também é uma questdo que deve objeto de debates com a
finalidade de ser melhor explicitada na legislagéo patria.

Diante desse quadro, entende-se que apesar os avangos legislativos ocorridos
na legislagdo brasileira, especialmente com a inclusdo do dialogo competitivo como
modalidade de licitagc&o, ainda se vislumbra um longo caminho a ser percorrido. Os
recentes desafios enfrentados pela Administragdo Publica advindos das relacbes e
das trocas de informacgdes realizadas com a iniciativa privada estdo promovendo a
disseminagao de um espaco de discussdes cuja finalidade € a de construir alternativas
e solugdes para o melhor atendimento das demandas estatais, e, sobretudo, atender
de forma satisfatéria ao interesse publico.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo dessa dissertagao foi apresentar uma analise comparativa entre a
legislacéo Brasileira e o modelo de CPI Europeu, com énfase no processo de evolugao
normativa ocorrida no Brasil ao longos das duas ultimas décadas, desde a edigdo da
Lei de Inovacgdo, em 2004, passando pelo Marco Legal de CT&l, em 2016, até a nova
Lei de Licitacdes e Contratos e o MLSEI, em 2021.

O estudo se propds fazer uma analise dos esforgos executados pelo legislador
Brasileiro em acompanhar o moderno sistema de CPIs adotado pela Unido Europeia
desde 2004, com a diretiva 18/2004, e, atualmente, por meio da Diretiva 24/2014.

Para tanto, foi realizado um levantamento historico e bibliografico das citadas
legislacgdes, iniciando pelos Sistemas Nacionais de Inovagao e a forma com que ele
foi desenhado e desenvolvido no Brasil, percorrendo-se o caminho trilhado pelas
compras publicas, com énfase nas contratagdes de inovacao.

Em seguida, passou-se para uma digressao histérica sobre os marcos
normativos das compras publicas no mercado internacional, sob o ponto de vista das
CPIs no contexto da Unido Europeia, apresentando a relevancia da compras
inovadoras no continente Europeu. Além disso, foi apresentada historia legislativa das
CPIs na Galicia, com destaque para a sua importancia para o sucesso das Diretivas
14/2008 e 24/2014.

Mais adiante, foi exibida a evolugéo legislativa das CPls no Brasil, com
destaque para as contratagdes realizadas com a antiga, mas ainda em vigor, Lei de
Licitagbes e Contratagdes Publicas (Lei n° 8.666/1993) e a nova Lei de Licitagbes e
Contratos (Lei n°® 14.133/2021). Outrossim, também apresentou-se a configuragcéo
licitatéria especial introduzida por meio do MLSEI (LC n® 182/2021).

Um capitulo especial proprio foi elaborado para tratar do Marco Legal de CT&lI
(Lei n® 13.243/2016) e do seu Decreto Regulamentador (n° 9.283/2018), responsavel
pelo pioneirismo, a época, das questdes relacionadas com as CPls formalizadas aqui
no Brasil.

A fim de entender de forma mais profunda a evolugao legislativa Brasileira em
paridade com a Europeia, estre trabalho promoveu uma série de analises
sistematizadas e ordenadas de acordo com o tempus regit factum. A primeira delas
foi a comparagéao entre a Lei n° 8.666/1993 e a Diretiva Europeia 18/2004. A segunda
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percorreu a nova Lei de Licitagdes e Contratos e a Diretiva Europeia em vigor. Além
disso, também foram analisados o MLSEI e o Marco Legal de CT&l, ambos em
contraponto com o vigente modelo Europeu de contratagao publica de inovacgéo.

Além de uma retrospectiva historica na qual foram comparados os modelos de
CPIs adotados pelo Brasil e pela Unido Europeia desde o inicio dos anos 2000, o
presente estudo focou na apresentacdo de um panorama atualizado do sistema de
CPIs Brasileiro, sobretudo com o advento da nova Lei de Licitagcdes e Contratos e do
MLSEI, em consonancia com as disposi¢cdes contidas na Diretiva Europeia 24/2014.

Quanto aos objetivos tragados, acredita-se que todos foram alcangados. O
referencial tedrico deste trabalho apresentou os conceitos chaves para o
entendimento da matéria, com destaque para os temas estruturantes relacionados
com os Sistemas Nacionais de Inovagdo, o Marco Legal de CT&l e forma como as
CPIs no Brasil e na Europa evoluiram nas ultimas duas décadas. Para tanto, foi
necessario o emprego dos elementos técnicos apontados na metodologia a fim de
completar os propdsitos delineados.

O estudo realizado demonstrou que apesar dos desafios e do baixo estimulo
legislativo para as CPls, o Brasil encontra-se em um momento de transicdo apds o
advento da nova Lei de Licitagbes e Contratos e do MLSEI, responsaveis pela
facilitacdo de tais contratacdes pelo setor publico.

Em contrapartida, verificou-se que o sistema Europeu de compras como
mecanismo de fomento a inovagéo encontrou amparo legislativo desde os anos 2000,
com a Diretiva 18/2004, até a sua consolidacéo por meio da atual e principal legislagéo
de regéncia utilizada até os dias de hoje, a Diretiva 24/2014.

Os resultados apresentados demonstraram que o processo de modernizagao
da legislagado aproximou o Brasil do sistema de CPIs Europeu, na medida em que
instituiu o dialogo competitivo como modalidade de licitagdo para as contratagdes de
solugdes inovativas pelos entes governamentais.

Conforme demonstrado nesta dissertagdo, notadamente existem muitos pontos
convergentes entre os textos legais, 0 que demonstra a clara inspiragéo do legislador
Brasileiro no modelo adotado pela Unido Europeia. Ademais, o trabalho também
cuidou de apresentar os pontos que ainda pode ser incorporados futuramente pelo
Brasil a fim de continuar o processo de modernizagédo legislativa no sentido de

continuar percorrendo, lado a lado, o contexto mundial de referéncia, que é o Europeu.
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A jornada trilhada neste trabalho enfrentou algumas limitagées, dentre as quais
pode-se destacar a falta de dados estatisticos acerca da utilizagdo do dialogo
competitivo nos processos de CPIl no Brasil, vez que as recentes modificagdes
legislativas, datadas de 2021, fazem com que o uso da legislagdo brasileira ainda
esteja em uma fase embrionaria.

Nesse aspecto, os resultados obtidos neste estudo ainda limitam-se em conferir
apenas uma orientagao tedrica para o tema, que podem servir de subsidio para as
acdes e estratégias a serem adotadas pela Administragdo Publica para as futuras
contratagdes com suporte nas legislagdes apontadas.

Para futuros estudos, pretende-se expandir o conhecimento acerca das CPls
no Brasil em conjunto com a legislagdo Europeia, com o objetivo de avaliar a
aplicabilidade temporal das novas legislagdes Brasileiras apos a inclusédo da
modalidade de licitagdo denominada dialogo competitivo, notadamente inspirada no
dialogo concorrencial Europeu. A finalidade € a de aprofundar as discussoées, a partir
da analise de casos praticos, da efetiva implantacdo e execucao das CPIs no Brasil
apos a modernizacéo da legislagao de regéncia.

A estimativa é a de que, com o passar dos anos e a consequente difusao do
dialogo competitivo no Brasil, a experiéncia Brasileira possa ser estudada em
comparagao com a Europeia a partir de casos praticos. A ideia seria a de explorar
casos de orgaos publicos que estdo materializando suas CPls através da Lei n°
14.133/2021 e da LC n° 182/2021, analisando, passo a passo, 0 processo de
contratagao e validando essa experiéncia em contraponto com o modelo utilizado
pelos paises Europeus, especialmente a Espanha, a regido da Galicia.

Além disso, existe a possibilidade de que os estudos realizados na presente
dissertagdo sejam melhor desenvolvidos em nivel de doutoramento, tendo em vista o
forte impacto da problematica exposta, bem como a necessidade de serem avaliadas
temporalmente as novas legislagbes nacionais que tratam dessa tematica. A previséo
€ a de que as questdes discutidas neste trabalho sejam revisitadas por outros autores
e que estes, no processo de construgdo do saber e da realidade, contribuam
progressivamente para a utilizagdo e consolidagcdo do novo sistema de CPls

Brasileiro.
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