Nova lei de licitacoes: destaques importantes sobre as
contratacgoes publicas de inovacao

New public procurement law: important highlights on public contracting
of innovation

Edimario Freitas de Andrade Junior!

RESUMO

O objetivo deste estudo ¢ analisar o papel do Estado no incentivo a inovagdo
por meio do seu poder de compra e as mudangas trazidas pela Nova Lei de
Licitagdes (Lei n° 14.133/2021) quanto aos instrumentos juridicos a disposi¢ao
do gestor publico na obtengao de solugdes inovadoras para os desafios da Ad-
ministragao, a partir da revisao da literatura especializada sobre o tema. Consta-
tou-se que o poder econdmico do Estado ¢ um instrumento util na concretizagao
de politicas publicas, em especial ao incentivo da inovacdo. Ademais, 0 novo
marco legal das contratagdes publicas inclui instrumentos e regulamentagao que
permitem ao Estado incentivar e acessar a inovacao do mercado.

Palavras-chave: Estado; contratagdes publicas; inovagao; licitacdo; poder
de compra.

ABSTRACT

The aim of this study is to analyze the role of the State in encouraging innovation
through its purchasing power and the changes brought about by the New Public
Procurement Law. (Law No. 14.133/2021) regarding the legal instruments avai-
lable to the public manager in obtaining innovative solutions for the challenges
of Administration, based on the review of specialized literature on the subject.
It was found that the economic power of the State is a useful instrument in the
implementation of public policies, especially to encourage innovation. Further-
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more, the new legal framework for public contracts includes instruments and
regulations that allow the State to encourage and access market innovation.

Keywords: State; public contracting; innovation; public procurement;
purchasing power.
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1 INTRODUCAO

Diante da relevancia da tematica, emerge a discussao acerca do pa-
pel do Estado no impulso a inovagao, em especial por meio do seu poder
econdmico. A partir do debate na literatura académica, o presente artigo
aborda o poder de compra do Estado brasileiro no incentivo a inovagao,
tendo em vista que as compras publicas movimentam milhdes de reais
por ano e com elas sdo capazes de influenciar a dindmica da economia do
pais. Entre os anos de 2018 a 2020, a Unido movimentou cerca de R$ 85
bilhoes? de reais, conforme dados coletados do Portal Painel de Compras.

Nesse sentido, muitas inovagdes surgem como consequéncia de
exigéncias expressas pelo Estado sobre producdo e aquisicdo de novas
tecnologias e produtos que estdo sendo desenvolvidos pelo mercado.

O estudo, concentrado em uma revisao bibliografica, reflete, ain-
da, sobre os principais instrumentos juridicos presentes na Lei Federal n°
14.133/2021, que poderao ser adotados pelos gestores publicos no estimulo as
compras para inovacao, em especial pelo lado da demanda, criando-se condi-
coes adequadas para a atuagdo publica no fomento a inovagao no Brasil.

Esclareca-se, desde ja, que o artigo ndo pretende esgotar o tema, mas
sim apresentar de forma concisa o papel do Estado brasileiro no estimulo
a inovacao, a partir das compras publicas, em especial do conjunto de ins-
trumentos previsto na nova lei de licitagdes e contratagdes administrativas.

2 O valor de R$ 85 bilhdes de reais refere-se ao valor contratualizado pela Unido ao longo dos anos de
2018 a 2020, conforme dados extraidos do Portal Painel de Compras, disponivel para acesso on-line em: http://
paineldecompras.economia.gov.br/contratos.
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2 POR QUE IMPULSIONAR A INOVACAO NO SETOR PUBLICO?

O que ¢ inovagdo? Por que inovar na gestdo publica? Por que ala-
vancar a contratacdo de inovagdo no setor publico? A inovagao estd no
centro das mudancas na economia; diversas solucdes chegaram aos mais
diversos setores, por exemplo, na mobilidade, na educacao, no comeércio,
na alimentagao e em tantos outros.

Segundo o Manual de Oslo (OCDE, 2005), conceitua-se inovagao
como a implementa¢do de um produto (bem ou servigo) novo ou signifi-
cativamente melhorado, ou um processo para a organizagao, nao necessi-
tando ser novo no mundo.

Nesse plano, merecem destaque os sentidos de inovagao apresenta-
dos pelo escritor Eric Ries na obra 4 startup enxuta:

¢ importante que a palavra inovacgao seja compreendida ampla-
mente. As startups utilizam muitos tipos de inovagao: desco-
bertas cientificas originais, um novo uso para uma tecnologia
existente, criacdo de um novo modelo de negbcios que libera
um valor que estava oculto, ou a simples disponibilizacdo do
produto ou servico num novo local ou para um conjunto de
clientes anteriormente mal atendidos. Em todos esses casos, a
inovacao ¢ o cerne do sucesso da empresa. (RIES, 2012, p. 27)

Ora, a palavra inovagdo comporta varias significancias, mas, em
sintese, a inovagao ¢ uma atividade diversificada capaz de gerar mudancas
que melhorem o cotidiano do usudrio, ndo sendo necessariamente algo
novo ou inesperado.

Por esse angulo, um sistema de inovagao no setor publico deve, de
forma consciente ¢ confiavel, desenvolver e fornecer solu¢des inovadoras
para as prioridades do governo, atendendo as necessidades existentes e
emergentes dos cidadaos (OCDE, 2018).

Segundo Pedrosa (2019), a inovagdo da gestao publica deve condu-
zir a promog¢ao de mais beneficios a sociedade a partir da otimizagao dos
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recursos disponiveis. A inovacao deve melhorar o desempenho do Estado,
garantindo a sua funcionalidade.

Se, por um lado, a inovacao ¢ fruto de uma ideia, mas sobretudo da
acdo para efetiva-la e gerar resultados aos stakeholders?, por outro, a sua
implementacdo nao ¢ nada simples, uma vez que se trata de um processo
de desenvolvimento gradual e complexo, cujos componentes de suor e
esforco sdo tdo ou até mais importantes do que os de genialidade (CA-
VALCANTE, 2019).

Na Administragdo Publica, inimeras sao as vantagens criadas pela
inovacao, possibilitando mais eficiéncia e melhoria dos servigos publicos.
Exemplo disso ¢ o uso das tecnologias de Inteligéncia Artificial e machi-
ne learning® no controle e na fiscalizagdo de atos administrativos pelos
Tribunais de Contas; ferramentas que podem ser aliadas no combate as
irregularidades em licitagdes, como ja ocorrem com os robos Alice, Sofia
¢ Monica do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Muitos gestores incentivam e apoiam politicas publicas voltadas para
a inovacao, bem como solugdes inovadoras como resposta as novas deman-
das da sociedade, objetivando a modernizagdao da gestdo publica. Apesar
disso, a Administragdao Publica nao se apropria de todas as vantagens ofe-
recidas pela inovagdo, em razao dos entraves legais, culturais, orcamentos
cada vez menores € mais contingenciados, bem como pelo receio de o ges-
tor publico ser responsabilizado pelos 6rgaos de controle por um processo
instavel e suscetivel a erros, dificultando a contratacao de inovagao.

Inovar nao ¢ facil. Como se vera adiante, as compras publicas de
inovacao, com as alteracoes promovidas pela Lei Federal n® 14.133/2021,
tém o potencial de permitir ao Estado brasileiro ampliar o acesso a inova-
¢do, melhorando a qualidade dos servigos a populacao.

3 Stakeholders é o termo em inglés comumente utilizado em diversas areas de gestdo, administragdo e
comunicagao social referindo-se as partes interessadas.
4 Em tradugdo literal para o portugués, machine learning é aprendizado de maquina. Trata-se de uma

tecnologia em que os computadores tém a capacidade de aprender de acordo com as respostas esperadas por meio de
associagoes de diferentes dados, os quais podem ser imagens, niimeros e tudo o que essa tecnologia possa identificar.
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3 O PODER DE COMPRA DO ESTADO BRASILEIRO COMO
PROPULSOR A INOVACAO

A licitagdo ¢ o processo realizado pela Administragao Publica, nos
termos do art. 37, inciso XXI da Constitui¢ao Federal, para contratagdao de
bens e servigcos ao seu bom funcionamento, de acordo com as exigéncias
previstas na legislagao de regéncia.

O conceito, todavia, vai além. As contratagdes objetivam, também,
promover o cumprimento de fungdes, metas e politicas publicas estatais, a
exemplo do fomento a contratagdo de micro e pequenas empresas (art. 47
da Lei Complementar n°® 123/2006); da exigéncia de demonstragao de que
as empresas contratadas pelo Poder Publico ndo empreguem menores em
trabalho noturno, perigoso ou insalubre e, em qualquer trabalho, menores
de dezesseis anos, salvo a partir de quatorze anos na condi¢ao de aprendiz
(art. 68, VI, Lei n® 14.133/2021); da preferéncia por produtos nacionais ou
reciclaveis (art. 26, [ e II, Lei n°® 14.133/2021); ou da preferéncia as empre-
sas que promovam acoes de equidade de género entre homens e mulheres
no ambiente de trabalho (art. 60, III, Lei n® 14.133/2021).

Assim, ao lado da fun¢do economica, o Estado, por meio de licita-
¢do, promove a fungdo extraecondmica, reguladora da ordem econdmica
ou de outros interesses de estatura constitucional, para promover objetivos
constitucionais diversos, a exemplo dos listados no paragrafo anterior.

Nesse sentido, merece destaque a li¢ao do professor e procurador do estado
do Rio de Janeiro, Victor Aguiar de Carvalho, acerca da funcao regulatoria do Esta-
do por intermédio do exercicio do seu poder econdmico nas contratacdes publicas:

o Estado por vezes ndo se limita a utilizar o regramento licitatdrio
apenas para cumprir a sua func¢ao primaria, qual seja, a de permi-
tir a contratacdo dos objetos pretendidos sob as condi¢cdes mais
vantajosas. Em razdo do expressivo volume financeiro movimen-
tado, o Estado ¢ capaz de efetivamente influenciar o funciona-
mento dos mercados por meio de seu poder de compra.

E possivel enxergar na referida atuagdo estatal o exercicio de
uma verdadeira fungdo regulatoria por meio das licitagdes, a se
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materializar ao menos sob duas diferentes perspectivas: uma,
concernente a promover a concorréncia e a competitividade nos
mercados de interesse da Administragdo; e outra, relativa a uti-
lizacdo do procedimento licitatorio como ferramenta para a pro-
mogao ou indugdo a determinadas finalidades ou politicas publi-
cas constitucionalmente relevantes. (CARVALHO, 2017, p. 72)

Segundo dados da Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvi-
mento Econdomico (OCDE), o mercado brasileiro de compras publicas re-
presenta 6,6% do Produto Interno Bruto do pais (PIB), conforme média
do periodo entre 2002 a 2019. Somente no exercicio de 2019, as despesas
com compras governamentais da Unido corresponderam a 0,65% do Pro-
duto Interno Bruto (PIB), o equivalente a 47 bilhdes de reais, segundo
dados do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea).

Tabela 1 — Relagdo PIB e compras publicas

Indireta’

Entidades Nao dependentes®
: da -
Direta administracdoy ——~ - Total

indireta e
estatais
dependentes’

Grupo Grupo Demais
Patrobras  Eletrobras g

ar (T o ! o I|'
Valor Valor

Yo i Valor @ 1 o
PlB ~  PIB PIB PIB
2002 4 114 22 056 147 38 B 092 12 030 18 046 278 72 3BE3

Valor

J003 31 075 18 045 135 33 36 D8R 12 030 18 (048 351 K1 A100
004 32 074 22 051 173 40 34 079 14 031 20 046 194 68 4342
005 26 057 34 0g4 170 37 3% 076 14 031 0 20 044 798 K5 455
006 32 066 31 063 199 41 35 071 15 031 20 041 332 68 4902
2007 36 068 36 068 230 43 36 068 15 028 21 040 313 70 5298
008 37 065 37 065 286 50 41 072 15 026 27 046 443 18 5720
009 41 070 47 080 273 46 37 063 17 029 2% 045 441 15 587
010 49 076 56 086 313 48 39 060 19 029 25 038 501 77 6469
2011 | A6 067 51 DJ5 297 43 40 059 20 030 27 039 482 J1 A
012 A7 066 48 D067 370 52 43 060 22 030 31 043 560 79 71
013 52 069 S50 0GB 366 49 45 ‘061 22 029 31 041 566 76 7435
014 60 079 52 068 365 48 51 068 20 026 32 043 581 77 1514
015 52 073 40 056 6} 38 50 074 18 02525 035 453 64 7m0
006 53 076 43 062 180 26 44 062 16 022 24 034 359 51 6985
017 AT 065 0 9 055 187 36 42 058 13 (018 23 032 30 49 795
2008 47 065 38 052 229 32 41 057 13 018 22 030 38 54 718
MO AT 0RS D14 043 DA IR 30 nan R G0 18 D0 a3 A 705)
Média 0,71 0,64 40 0,66 0,26 0,38 6,6

Fonte: Cadernos Brasil na OCDE — Compras Publicas (2021).
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As grandes somas despendidas nas compras governamentais pos-
suem um alto impacto na economia, sendo um dos meios pelos quais os
governos apoiam e fomentam o desenvolvimento de industrias e da inova-
¢do em seus paises. Ou seja, as compras publicas t€ém o potencial de con-
tribuir para a consecu¢ao de objetivos politicos e influenciar a dindmica
da economia do pais.

O poder de compra do Estado pode ser concebido, além da promogao
do desenvolvimento econdmico, social e ambiental, para a promocao da
inovagao e servir, também, como instrumento de politicas publicas, inse-
rindo no mercado vendedores até entdo alijados desse mercado (COSTA;
TERRA, 2019, p. 39).

Nessa mesma toada, destaca-se a licao do professor Alexandre San-
tos Aragao:

O objetivo precipuo das licitagdes €, nos termos do art. 3° da
Lei n. 8.666/93, a observancia do principio da isonomia ¢ a se-
lecao da proposta mais vantajosa para a Administracao, isto &,
aquela que otimize fatores como o menor valor e maior quali-
dade. O Estado, no entanto, vem se aproveitando do seu grande
poder de influéncia na economia explorando esse procedimento
como forma de promover outros objetivos constitucionalmente
protegidos, além dos dois tradicionais supramencionados, espe-
cialmente relacionados com o desenvolvimento social e econd-
mico ¢ a redugdo de desigualdades.

O fendmeno nao ¢ novo. Basta lembrarmos as hipdteses de
dispensa de licitagdo como uma espécie de fomento a certos
tipos de entidades (por exemplo, para entidades de assisténcia
ao preso) e os requisitos de habilitagdo que visam a combater
a inadimpléncia com a seguridade social, a preferéncia para
produtos nacionais e o trabalho degradante para menores, [...].
(ARAGAO, 2013, n. p.)

Assim, como ocorre com as politicas de incentivo as micro € peque-
nas empresas para reducao das barreiras de entradas desse segmento nas
compras publicas, o aproveitamento do potencial econdmico estatal pode-
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rd influenciar, positivamente, no fomento ao empreendedorismo inovador
como meio de promog¢ao ao ecossistema de inovacao.

Pela abordagem da Hélice Triplice da Inovacao®, criada na década de
1990 pelos pesquisadores Etzkowitz e Leydesdorft, o Estado ¢ uma das hélices,
junto com as universidades e empresas, na producao de novos conhecimentos e
no incentivo a inovagao tecnologica e ao desenvolvimento economico.

O governo ¢ um player importante, responsavel por fornecer recursos,
financiar pesquisas, fomentar e regular o ecossistema de empreendedoris-
mo e inovacao, incentivando a criacdo de novas empresas (ETZKOWITZ,
2003, p. 209). Desse modo, o modelo de atuacao da Hélice Triplice sugere a
consolida¢do do papel do governo, trabalhando em conjunto com a univer-
sidade e com a industria, projetando as acoes de inovagao.

Exemplo disso ¢ o desenvolvimento dos computadores pessoais,
que contou com o apoio do Estado. Durante a década de 1960, a Agéncia
de Pesquisas do Exército dos Estados Unidos (DARPA) financiou a cria-
cao de varios departamentos de ciéncia da computacdo em universidades
americanas. Nos anos de 1970, a DARPA chegou a assumir as despesas
com um laboratorio para fabricacao de chips de computador, onde quais-
quer interessados com um bom projeto poderiam ter os chips fabricados
nesse laboratorio. As estratégias incentivadas pela DARPA naquele pe-
riodo contribuiram para o desenvolvimento da industria de informatica,
cujas tecnologias foram incorporadas no computador pessoal, lan¢ado
pela Apple em 1976. Nesse sentido, a Apple conseguiu surfar na onda de
investimentos enormes feitos pelo Estado em tecnologias “revoluciona-
rias”, dando sustentagdo ao lancamento do computador pessoal.

Por meio das compras publicas, o Estado atua como importante
player no processo de estimulo a inovacao, formando os mercados e im-
pulsionando o desenvolvimento tecnologico. O Estado tem um importante

5 O conceito de Triple Helix, ou Triplice Hélice da Inovagao, foi criado na década de 1990 pelos pesqui-
sadores Etzkowitz e Leydesdorff, trazendo a tona uma importante mudanca de paradigma na producao de inovagao.
A Triplice Hélice da Inovacao consiste em um paradigma de producao de inovagao que deixa de ser centrado apenas
na industria e passa a se apoiar em trés elementos inter-relacionados: as empresas, as universidades e o governo.
Nesse cenario, todas as partes apresentam um papel importante.
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papel na lideranca da inovagao e do crescimento econdmico, fomentando
a inovacao e o dinamismo em diversas industrias importantes — da internet
a industria farmacéutica (MAZZUCATO, 2014, p. 48).

E importante salientar que a Constitui¢io Federal, por meio da
Emenda Constitucional n® 85/2015, estabelece, no art. 218, o dever do
Estado em promover e incentivar desenvolvimento cientifico, a pesquisa,
a capacitagdo cientifica e tecnologica, € a inovacao.

A norma constitucional busca estreitar as relagoes entre o Estado,
a sociedade civil e um maior numero de stakeholders do segmento de
pesquisa e inovagao. Ao incluir, na Constitui¢ao Federal, o dever do Es-
tado em fomentar o desenvolvimento nas areas de pesquisa € inovagao, o
preceito constitucional objetiva desburocratizar a acao estatal em agdes
publicas inovadoras e fortalecer o ecossistema de inovagao.

De maneira harmonica com o texto constitucional, o art. 11, inciso
IV, da Lei Federal n® 14.133/2021 estabeleceu como objetivo do processo li-
citatério o incentivo a inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel. A
norma mencionada apresenta-se como um estimulo aos gestores para inovar
no setor publico, aproveitando-se das vantagens provenientes das contrata-
coes de servigos e produtos inovadores, mais ageis e eficientes.

Portanto, empregar o poder de compra do Estado para estimular e for-
talecer a inovagdo, em qualquer que seja o instrumento de aquisi¢do, € uma
obrigagao do Poder Publico e que atualmente encontra-se expressamente
estabelecida como objetivo perquirido pelas compras governamentais bra-
sileiras na Lei n°® 14.133/2021.

4 AS COMPRAS PUBLICAS DE INOVACAO E ANOVA LEI DE
LICITACOES

O modelo de contratacao publica previsto na Lei Federal n® 8.666/93
dificultou as compras publicas de inovacao. O diploma mencionado repre-
sentou uma cultura organizacional assinalada pelo legalismo exagerado,
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pela burocracia nos processos e pela aversao ao risco. Ressalta-se, ainda,
que os gestores, quando demandavam a contratagdo de inovacao no setor
publico, atuavam com receio dos 6rgdos de controle externo, ou seja, re-
ceavam ser responsabilizados por um processo instavel.

As formas e os procedimentos da antiga legislagdo de compras pu-
blicas eram adequados na aquisi¢do de bens e servicos tradicionais, mas
um entrave na hora de contratar inovac¢ao, sobretudo de solucoes de dificil
especificacao técnica € que evoluissem com a utilizagdao dos usuarios.

A Lei Federal n® 14.133, sancionada em 1° de abril de 2021, abre
uma nova perspectiva as contratagdes publicas de inovagao, aumentando a
seguranga juridica e incorporando novos instrumentos juridicos que possi-
bilitem o incentivo a inovacao no setor publico € um ambiente de negdcios
favoraveis ao empreendedorismo inovador.

A Nova Lei de Licitagdes ¢ Contratos entrega cinco instrumentos
que poderdo ser adotados pelos gestores publicos no estimulo as compras
para inovagao, em especial pelo lado da demanda, quais sejam: a) dispen-
sa de licitacdo; b) margens de preferéncias; c) Procedimento de Mani-
festacdo de Interesse (PMI); d) didlogo competitivo; e €) premiagdo para
inovacao na modalidade concurso.

4.1 DISPENSA DE LICITACAO

A Lein°® 14.133/2021 preserva a dispensa de licitagdo nas compras
publicas para inovacgao e para atividades de pesquisa cientifica e de desen-
volvimento tecnoldgico, assim como ocorria na Lei n°® 8.666/93.

O art. 75, inciso V, prevé a possibilidade de dispensa de licitagdao a
contratacao das Encomendas Tecnologicas (ETECs), instrumento de esti-
mulo a inovagao nas empresas ¢ na Administra¢ao Publica, instituido pela
Lein® 10.973/2004.

As ETECs sdao compras publicas diretas voltadas para determinados
problemas cuja solu¢ao nao se encontra disponivel no mercado, por meio
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do desenvolvimento tecnologico (RAUEN, 2020, p. 7). Ressalta-se que,
nas contratacdes das ETECs, existe o chamado risco tecnologico®, isto €,
ha a possibilidade de insucesso no desenvolvimento da solugao.

Exemplo disso € a encomenda da vacina para o coronavirus reali-
zada pela Fiocruz com a empresa AstraZeneca. Apesar de ser conhecido o
processo de fabricacdo da vacina, o virus do Covid-19 era pouco conhe-
cido e ndo havia informagdes técnicas especificas. Tais fatores, somados
a auséncia de disponibilidade de uma vacina no mercado, justificaram a
realizagdo de uma Encomenda Tecnologica pela Fiocruz.

O art. 75, inciso 1V, al. d da Lei 14.133/2021, repetindo a hipotese
prevista no art. 24, inciso XXV, da Lei 8.666/93, estabelece a possibilida-
de de transferéncia de tecnologia ou licenciamento de direito de uso ou de
exploragdo de criagdao protegida nas contratagdes realizadas por institui-
¢ao cientifica, tecnologica e de inovacao (ICT) publica ou por agéncia de
fomento, desde que demonstrada vantagem para a Administracao.

Na hipétese retromencionada, a ICT publica ou a agéncia de fo-
mento recebera de terceiros a autorizagao temporaria para exploragao da
tecnologia criada ou do proprio fornecimento da tecnologia, em conformi-
dade com o que dispde o art. 7° da Lei n°® 10.973/2004.

Além disso, a nova Lei de Licitagdes e Contratos prevé a hipo-
tese de dispensa de licitacao (art. 75, inciso IV, alinea c) voltada para a
aquisi¢dao de produtos de pesquisa e desenvolvimento (P&D), limitada a
contratacdao a R$ 300 mil reais no caso de obras ¢ servigos de engenharia.

Sobre a referida hipotese de contratagdo direta, o professor Aniello
dos Reis Parziale leciona que

o dispositivo legal em comento incentiva a realizacao de pesqui-
sa cientifica e tecnoldgica, o desenvolvimento de tecnologia ou
inovagao tecnoldgica, tornando célere e simplificada a aquisi¢cao
de insumos e equipamentos, bem como a contratagdo de obras e
servicos de engenharia necessarios e a realizagdo das atividades

6 De acordo com o Decreto n® 9.283, de 7 de fevereiro de 2018, o risco tecnoldgico ¢ definido como:
“possibilidade de insucesso no desenvolvimento de solugdo, decorrente de processo em que o resultado € incerto em
fun¢@o do conhecimento técnico-cientifico insuficiente a época em que se decide pela realizacdo da agdo.”
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laboratoriais por meio da reduc¢do da burocracia e da agilizacao
de procedimentos administrativos. (PARZIALE, 2019, p. 19)

Ressalta-se que a limitacao de valor prevista na hipotese retromen-
cionada vale apenas no caso de obras e servigos de engenharia, ndo havendo
obices para contratacao direta de bens e outros servigos acima desse valor.

Nessas contratagdes de produtos para pesquisa € desenvolvimento
previstas no art. 75 ¢ limitadas ao valor de R$ 300 mil, o comprador pu-
blico podera dispensar, total ou parcialmente, a documentacao relativa a
habilitagdo do contratado, salvo aquela relativa a regularidade na Seguri-
dade Social, por se tratar de exigéncia constitucional (art. 195, §3°, CF).

Observa-se, portanto, que as contratacoes diretas ao afastar o rito
licitatorio tornam mais célere e menos burocratica a implementacao da
politica publica de incentivo a inovacao ¢ o desenvolvimento nacional
sustentavel.

4.2 MARGEM DE PREFERENCIA ADICIONAL

O art. 26, §2° da Lei 14.133/2021 estabelece a possibilidade de a
Administracao Publica definir margem de preferéncia, de até 20%, para
bens manufaturados nacionais e servi¢cos nacionais resultantes de desen-
volvimento e inovacao tecnoldgica no pais, assim como ocorria na Lei n°
8.666/93 (art. 3°, §6°, I1I).

Sobre o tema, o professor administrativista Margal Justen Filho explica que

a previsdo da margem de preferéncia apresenta ndo apenas uma
dimensao politica. Trata-se, também, de um tema econdmico. Em
médio prazo, ¢ economicamente mais vantajoso promover o de-
senvolvimento da industria nacional, o que acarretara a reducdo
dos custos ¢ a elevagao das receitas estatais. Portanto, o desembol-
so de valor mais elevado sera compensado pelas vantagens a serem
auferidas no futuro. JUSTEN FILHO, 2021, p. 432)
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Apesar de o dispositivo legal em analise estabelecer o tratamen-
to diferenciado aos produtos nacionais resultantes de desenvolvimento e
inovacao tecnologica no pais, o professor e pesquisador do Ipea, André
Rauen, tece criticas a implementagao da margem de preferéncia, as quais
perfilho, uma vez que

as evidéncias mostram que a PMP caracteriza-se pela presenga
de graves problemas de montagem que se refletem em uma bai-
xa taxa de utilizag@o e no consequente baixo estimulo a inova-
¢do. Quando se consegue executar a politica, esta parece estar
permitindo, apenas, a transferéncia de renda do Estado para os
setores beneficiados, sem maiores consequéncias para o desen-
volvimento tecnologico nacional. (RAUEN, 2017, p. 30)

Destarte, com a aplicagao da referida margem, o Estado sinaliza
suas preferéncias, pagando mais caro na hipdtese de o produto ser ma-
nufaturado e/ou produzido no pais, ou seja, permitindo um tratamento
diferenciado para tais produtos e servigos, com o objetivo de induzir a
inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

4.3 PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE
(PMI)

O art. 78 da Lei Federal n° 14.133/2021 lista os procedimentos au-
xiliares as licitagcdes. Em sintese, consistem em instrumentos voltados,
conforme o caso, a selecdo de potenciais contratados, a estruturacao de
solucdes inovadoras para a Administracao Publica e a veiculagdo de regi-
mes procedimentais de contratacdo. Entre eles, destaca-se o Procedimento
de Manifesta¢ao de Interesse (PMI).

Na legislacdo brasileira, as Leis Federais n® 8.987/95 (art. 21),
9.074/95 (art. 31) e 11.079/2004 (art. 3°) ja previam a possibilidade de a
Administracao Publica, no dmbito das concessdes e parcerias publico-pri-
vadas, convidar o setor privado a apresentar propostas para um determi-
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nado empreendimento. Por sua vez, o art. 81 da Nova Lei de Licitagdes e
Contratos incorpora tal procedimento as contratagdes publicas, em geral,
para a busca de solu¢des inovadoras.

Diante da complexidade do Direito Administrativo, a Administra-
cao Publica enfrenta sérias dificuldades na identificagao de novas oportu-
nidades de projetos e sua estruturacdo, bem como quanto a concepcao de
solucoes adequadas e inovadoras. Além disso, ndo detém o dominio e as
habilidades equivalentes aos particulares nessas situagdes, isto €, hipotese
de ocorréncia do fendmeno da assimetria informacional.

Nesse sentido, o Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI)
¢ um instrumento disponivel a Administracdao Publica na obtencao de sub-
sidios técnicos, juridicos e econdmico-financeiros para a estruturagcao de
determinado projeto ou empreendimento, produzido pela iniciativa priva-
da, antes de iniciar-se o procedimento licitatorio, atenuando a assimetria
de informacgdes entre os agentes econdmicos, Estado e particulares.

No retromencionado artigo, a Lei de Licitagdes estabelece a convoca-
¢ao dos administrados por meio de um edital de Chamamento Publico para
apresentacao de estudos, investigacoes, levantamentos e projetos vincula-
dos a futura contratacdo e de utilidade para a licitagdo, sendo ressarcidos
pelo vencedor da licitagdao caso a Administragdo Publica venha a realiza-la.

ApoOs a apresentagdo dos estudos, investigacdes ou projetos a Admi-
nistragao Publica, esta devera emitir parecer fundamentado, demonstran-
do que aquele produto ou servigo € adequado e suficiente as reais necessi-
dades da Administracao.

Nao por menos, o §4° do art. 81 da Lein® 14.133/2021 prescreve a pos-
sibilidade de o PMI limitar-se as startups’, em concordancia com os objetivos
perseguidos pela contratacao publica, qual seja, o incentivo a inovagao.

7 Consoante o §4° do art. 81 da Lei Federal n® 14.133/2021, definem-se startups como os microempre-
endedores individuais, as microempresas e as empresas de pequeno porte, de natureza emergente ¢ com grande
potencial, que se dediquem a pesquisa, ao desenvolvimento e a implementagdo de novos produtos ou servigos ba-
seados em solugdes tecnoldgicas inovadoras. Ressalta-se que, com o Marco Legal das Startups, Lei Complementar
n°® 182/2021, a definig¢do para startup deve ser aquela trazida por esta lei, em razdo da cronologia e da especialidade,
prevalecendo sobre o conceito estampado na Lei de Licita¢des.
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Vale aproveitar a definicao constante do art. 4° da Lei Complemen-
tar n°® 182/2021, que consigna que sao startups as organizagdes empresa-
riais ou societarias, nascentes ou em operagao recente, cuja atuacao carac-
teriza-se pela inovacao aplicada a modelo de negocios ou a produtos ou
servicos ofertados.

Neste sentido, André Rauen argumenta que

o PMI pode ser empregado para os casos em que a adminis-
tragdo queira identificar potenciais solu¢des inovadoras para
problemas concretos, mesmo que o PMI ndo tenha qualquer
comprometimento da administragdo. A startup apresentaria um
modelo tedrico ou, no maximo, um prototipo inicial, com o ob-
jetivo de demonstrar a aplicabilidade da solucao e, sobretudo,
permitir que a administra¢do tenha elementos suficientes para
conduzir um processo de contratagdo mais realista e, por isso,
mais eficiente. (RAUEN, 2021, p. 11)

Com brilhantismo, o professor Margal Justen Filho leciona que o PMI
restrito as startups € a forma pela qual o Estado incentiva a “atuacdo da ini-
ciativa privada na formula¢do de propostas originais, inclusive na acepc¢ao da
auséncia de experiéncia anterior similar” (JUSTEN FILHO, 2021, p. 1157).

Posto isso, o PMI, ao ganhar respaldo juridico na nova lei de licita-
cOes e contratacOes administrativas, assegura a Administracdo Publica a
oportunidade de aproximar-se de novos projetos ¢ de solugdes inovadoras
propostas pelos sujeitos privados.

4.4 DIALOGO COMPETITIVO

Importado do Direito estrangeiro, o dialogo competitivo tem suas
origens na Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
31 de marco de 2004%. Nos termos da norma europeia, o dialogo concor-
rencial ¢ o procedimento pelo qual o Poder Publico convida particulares

8 A Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de marcgo de 2004, foi revogada
pela Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, mantendo-se, nessa
ultima, o procedimento do didlogo concorrencial.
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para apresentacdo de propostas, voltadas para o desenvolvimento de uma
ou varias solugdes para responder as necessidades da Administragao.

A Lei n°® 14.133/2021 trouxe o didlogo competitivo, nomenclatura
brasileira ao didlogo concorrencial, como uma nova modalidade licitato-
ria; inclusive, seu conceito e hipdteses de aplicagdo se aproximam daque-
les previstos na Diretiva Europeia 2014/24/UE. Na legislacao brasileira, o
art. 32 preve o uso do didlogo competitivo em trés situagdes: (1) contrata-
¢ao de objetos que envolvam inovacao tecnologica ou técnica; (i1) quando
as necessidades da Administracao Publica nao puderem ser satisfeitas sem
a adaptacdo de solugdes facilmente disponiveis no mercado; e (ii1) im-
possibilidade de as especificagdes técnicas serem definidas com precisao
suficiente pela Administragao.

Conforme estabelece o art. 32, §1° da Nova Le1 de Licitagdes e
Contratos, a Administragdo Publica, inicialmente por meio de edital, de-
finira suas necessidades e exigéncias, convocando os fornecedores para o
dialogo e a apresentacao de solucdes. Ultrapassada a fase inicial, a Admi-
nistracao divulgara novo edital contendo a especificagdo da solugdo que
atenda as suas necessidades e os critérios objetivos a serem utilizados para
selecdo da proposta mais vantajosa. Os fornecedores pré-selecionados
participardo da fase competitiva apresentando propostas que contenham
elementos necessarios para a realizagao do projeto, cabendo a Administra-
cdo selecionar a proposta mais vantajosa como resultado.

E importante ressaltar que objeto do didlogo competitivo que inte-
ressa ao presente trabalho, previsto na hipotese do inciso I, alinea a, do art.
32, aplica-se a proposi¢ao de solugdo pronta para uso, em escala comercial,
¢ ndo ao financiamento da pesquisa e desenvolvimento (P&D). A l6gica
inserida no art. 32, inciso I, ¢ a de permitir que fornecedores proponham
solugdes inovadoras a serem entregues em curto prazo, diferentemente do
que ocorre nas Encomendas Tecnologicas (RAUEN, 2021, p. 13).

Rev. Controle, Fortaleza, v. 20, n.2, p. 427-446, jul./dez. 2022.



No Brasil, assim como ocorre na Unido Europeia, o didlogo com-
petitivo insere-se como instrumento de estimulo a contratacao, pelo Po-
der Publico, de solugdes inovadoras. A aquisi¢dao de bens e servigos ino-
vadores desempenham papel importante na melhoria da eficiéncia e da
qualidade dos servicos publicos, dando, concomitantemente, resposta as
situacoes complexas.

4.5 PREMIACAO PARA INOVACAO NA MODALIDADE
CONCURSO

O concurso, previsto no art. 28, inciso III, da Lei Federal n°
14.133/2021, ¢ a modalidade licitatoria que objetiva a selecao de trabalho
técnico, cientifico ou artistico pela Administragao Publica.

A partir da realizagdao dos concursos, o Estado incentiva as pessoas
a se concentrarem em um problema especifico, oferecendo premiagao para
a solucao do problema apresentado. A ideia € estimular o setor privado, os
inventores independentes, as empresas € as institui¢des de ensino e pes-
quisa a empregar recursos proprios para o desenvolvimento de solugdes
para posterior escalonamento.

Ressalta-se que a realizagdo do concurso incentiva as solu¢des ino-
vadoras, € ndo propriamente a aquisi¢ao ¢ a difusao de tais solucdes pelo
Estado. Isso porque a Lei n° 14.133/2021 ndo faz nenhuma referéncia a
possibilidade de aquisi¢ao dos produtos e servicos escalaveis comercial-
mente, oriundos da sele¢do feita por concurso.

Nesse sentido, destaca-se o exemplo apontado pelo professor André
Rauen:

pode-se realizar um concurso para selecionar um prototipo de
instrumento autdbnomo que equacione determinada demanda da
administra¢do. Contudo, a partir do concurso, ndo parece ser pos-
sivel comprar varios destes produtos em escala comercial para
uso difundido. De fato, a legislagdo fala em “(...) modalidade de
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licitagdo para escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico”.
Nao existe mengao a contratagdes subsequentes em razao de uma
escolha com base em concurso. (RAUEN, 2021, p. 15)

No ambito do ecossistema de inovag¢ao, a Administracao Publica,
ao realizar um concurso, estard estimulando a busca por solucdes ino-
vadoras aos desafios langados em edital, em especial para os problemas
complexos que exigem mais de uma abordagem para resolvé-los.

Pelo exposto, os instrumentos de estimulo a inovagao elencados an-
teriormente tém o potencial de estimular o desenvolvimento de solugdes,
dinamizando o sistema de inovacao no setor publico. Com a Nova Lei de
Licitacdes e Contratos, o Poder Publico passara a contar com uma combi-
nacao de politicas de inovagdo mais adequada.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como restou demonstrado, o poder econdmico do Estado, expresso
no volume de compras publicas, ¢ um instrumento 1til na concretizacao de
politicas publicas, em especial ao incentivo da inovacao e do desenvolvi-
mento nacional sustentavel, erigidos na Lei Federal n® 14.133/2021, como
objetivos a serem perseguidos a partir do processo licitatorio.

A partir da nova Lei de Licitagdes e Contratacdes Administrativas,
estabelecem-se instrumentos e regulamentagdao que permitem ao Estado
acessar a inovacao do mercado, bem como assegura-se ao gestor publico
maior seguranca juridica na contratacdo de solugdes inovadoras pela Ad-
ministracao, impulsionando o fomento a inovagao.

Em um mundo cada vez mais complexo, com mudancas velozes, o
Poder Publico ndo pode ficar inerte. Antigos desafios € novos problemas
reclamam solugdes inovadoras. Os cidadaos anseiam por servigos melho-
res e estimulam cobrancas sobre os governos, que devem se adaptar e
entregar melhores resultados a sociedade. Em resumo, a Administracao
precisa inovar € a contratacao publica € o passaporte para a renovagao.
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