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INOVADNRAS

O presente livro é retrato de uma pesquisa de varios anos sobre
as compras publicas inovadoras.

No Brasil, se antes ndao havia um marco regulatério definido
sobre tais e ainda era incipiente o nimero concreto de compras
publicas inovadoras, agora em 2025 ja posso asseverar que
existem vdrias experiéncias bem-sucedidas.

Ha um cenario gigantesco para o seu desenvolvimento no ambito
federal, estadual, distrital e municipal; por isso, é fundamental
que trabalhos, livros, ensaios e congressos debatam o temario,
tornando-o mais palpavel para a sua operacionalizacao pelos
agentes publicos e privados.

Nao é crivel que a inovagao no ambiente puiblico ndo encontre
eco, até porque o Estado é o maior comprador. Ele precisa usar
o seu poderio para direcionar e induzir a inovagao por meio da
ferramenta da contratagao em sua politica ptblica economico-
-social.

Diante desse cendrio, o leitor encontrara subsidios para compre-
ender o que é compra publica inovadora, estudar o ambiente
normativo comparado com a Uniao Europeia e assimilar os
excepcionais procedimentos existentes para viabiliza-la no Brasil
sob o prisma da Lei n® 14.133/2021, da Lei Complementar n®
182/2021 e de outras leis pertinentes.

Luciano Elias Reis

COMPRAS PUBLICAS
INOVADORAS

De acordo com a nova
Lei de Licitages e 0
Marco Regulatorio das Startups

Preficio
Jorge Ulisses Jacoby Fernandes

Apresentagio
Emerson Gabardo

Area especifica
DIREITO ADMINISTRATIVO.

Areas afins
LICITACOES PUBLICAS, CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, CIENCIA, TECNOLOGIA E
INOVACAO, E PARCERIAS GOVERNAMENTAIS.

Publico-alvo/consumidores da obra
ADVOGADOS, GESTORES E SERVIDORES
PUBLICOS, PROCURADORES MUNICIPAIS,
ESTADUALIS E FEDERAIS.

FORMATO: 17 x 24 cm
CODIGO: 4023



Dados Internacionais de Catalogacao na Publicagao (CIP) de acordo com ISBD

R375¢ Reis, Luciano Elias
Compras publicas inovadoras: de acordo com a nova lei de licitagdes e o marco regulatorio

das startups / Luciano Elias Reis. -- 2. ed. rev. e atual. --. Belo Horizonte: Forum, 2025.
437p. 17x24cm

ISBN impresso 978-85-450-0804-0
ISBN digital 978-85-450-0808-8

1. Compra publica inovadora. 2. Licitagao. 3. Inovagao. I. Titulo.

CDD: 343.07
CDU: 343.7

Elaborado por Vagner Rodolfo da Silva — CRB-8/9410

Informacao bibliografica deste livro, conforme a NBR 6023:2018 da Associagao Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT):

REIS, Luciano Elias. Compras puiblicas inovadoras: de acordo com a nova lei de licitagdes e o marco regulatorio
das startups. 2. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2025. 437p. ISBN 978-85-450-0804-0.

Luciano Elias Reis
Advogado, Arbitro e Parecerista. Doutor e Mestre em Direito Econdmico pela Pontificia Universidade Catélica
do Parand. Doutor em Direito Administrativo pela Universitat Rovira i Virgili. Presidente do Instituto Nacional
da Contratacao Publica. Coordenador da Especializagdao em Direito Administrativo da Escola Paranaense
de Direito. Diretor do Instituto Paranaense de Direito Administrativo. E-mails: lucianoereis@yahoo.com.br e
luciano@rllaw.com.br.



SUMARIO

PREFACIO DA PRIMEIRA EDICAO
Jorge Ulisses Jacoby Fernandes.............cccocoeuvuiuiiiiinininiiiiiiiiniciccecceseeeeecceas

PROLOGO .ttt seseeseese e eee s ses s ee e e s eeeeeasseseeseaseesseseeseasseesesesssesesesseeseesees

APRESENTACAO DA PRIMEIRA EDICAO
EMErSOn GabardO.........cocuooviiiuiiieiiiieeeeeeeceeee ettt ettt ettt sa e e et e et e enaeenaean

INTRODUGAQ ...t ee s

CAPITULO 1
A FUNCAO SOCIAL DA LICITACAO E DO CONTRATO ADMINISTRATIVO A
PARTIR DA NECESSARIA REGULACAO ESTATAL
1.1 Breves consideragdes conceituais sobre licitagcao e contrato administrativo

e a existéncia de (nova) fung¢ao, de acordo com a Constitui¢ao da Reptblica

Federativa de 1988 e a legislagao infraconstitucional.........ccccccoevviiiiinnnnne.
1.1.1 A persecugao da fungdo social deve ocorrer na licitagao e/ou no contrato?.....
1.1.2 Breve histérico da legislacao de licitagdo no Brasil .........cccccceeuevnnnccccenninenee.
1.1.3 A busca da defini¢do de licitagdo e seu aspecto procedimental e processual...
1.1.3.1 Licitagdo: processo ou procedimento ..........ccocoeueueieieieieiiccceieeeeeecce e
1.1.3.2  DefinicAo de HCITACA0 ..vevervirienieeiriesieieiceeetete ettt
1.1.3.3 Os destinos de uma licitag¢do e o direito do licitante vencedor ser contratado
1.1.4 Os contratos administrativos ..........ccccceeereeecinieeriicineinceeeeeeeseceeee s
1.1.4.1 Breve escor¢o histérico dos contratos administrativos..........cceceeveeveeeerrenieeenenn.
1.1.4.2  Elementos caracteristicos dos contratos administrativos ..........c.ccccevevereerevennee
1.1.4.3 Definicao de contrato adminiStrativo........ceceeveeerierierieiririerieeneneeeeeese e
1.1.4.3.1 Contrato administrativo € exercicio de fungao ........c.c.ccevverererececinnnereererenenn.
1.1.4.3.2 A satisfagao das necessidades publicas como finalidade do contrato

AAMINISEFALIVO 1.ttt
1.1.4.3.3 O regime juridico-administrativo como elemento formal..........c.ccccecvurririnrnnnes
1.2 A (velha ou nova) fung¢ao social ou econdmica da licitagao e do contrato........
1.3 O ambiente normativo brasileiro como espelho da fungao (socioecondmica)

das licitacoes e dos contratos adminiStrativos ........cceceeeriereeerenenierieererieeenenns
1.3.1 A funcao socioecondmica das licitagdes e dos contratos administrativos

retratada na legislacdo brasileira até a Lei n® 14.133 ..o,
1.3.1.1 Os atos infralegais no ambito federal .........cc.cccooeviiiiniiiic
1.3.2 A Lei n® 14.133 e sua preocupagao com a fungao socioecondmica.....................

1.3.3 Consideragoes acerca da dificuldade de conhecimento e aplicagao de tantas
normas incidentais sobre as licitacOes e os contratos administrativos..............

1.4 A regulagao estatal por meio de licitagdes puiblicas e contratos
AdmMINISTIAtiVOS ....ceeeceii

1.4.1 A contratualizacdo como instrumento de regulacdo estatal .............cccoeuennnne.
142  Entendendo a definicdo de regulacdo .........ccccocoeuevivuciricniiiciniicccce
143  Aregulacgao estatal e seu impacto perante 0o mercado..........cccccceueieininiriiiincnnnee.

144 O papel da regulacao estatal para além da ciéncia do Direito e a necessidade
de revisitar as formas de intervengao indireta...........c.cocevveverereecceennnerenerenene.

145 A contratagao publica como instrumento de regulagao ..........c.cccecevviiiiiininnnen.
1.4.5.1 Viaregulagdo em sentido estrito por meio da ordenagao ou diregao................
1.4.5.2 Via atividade administrativa de fomento ..........cccccccceuiiinnniiiiiiiiniice,

14.6 A intervencao indireta por meio das licitagdes ptiblicas e dos contratos
administrativos no Brasil e sua perspectiva futura .........c.ccoceeeeiiiininnccnnee.

15

17

23

25

29
29
31
32
33
37
37
38
38
41
48
49

50
51
51

53

53
59
60

62

62
62
63
66

69
71
75
76



CAPITULO 2

A POLITICA PUBLICA DA CONTRATACAO PUBLICA COMO IMPRESCIND{VEL
AO DESENVOLVIMENTO NACIONAL SUSTENTAVEL NO DIREITO
ADMINISTRATIVO CONTEMPORANEO

2.1 A concrecao do desenvolvimento e da sustentabilidade nas licitagdes

publicas e nos contratos administrativos..........ccccceeveriricceennnnencccceeeene 85
2.1.1  Desenvolvimento e seu conceito “em desenvolvimento” a partir da interface

de VArias CIENCIAS .......covvcviiciciicicc s 85
2.1.2 Desenvolvimento e crescimento: as suas diferengas........oeceevererveeeeneneeneenens 87
2.1.2.1 O produto interno bruto ratifica a diferenca entre crescimento e

desenVOIVIMENLO ..o 89
2.1.3 O crescimento dos Estados e a busca do conceito atual de

“desenvolvimento” sob diversos prismas, em especial o da liberdade ............ 89
214 O papel fundamental do Estado para as politicas publicas em prol do

desenvolvimento, inclusive tecnologico ...........ccccvviiiriiiiiniiiiiicce, 94
215 A polissémica sustentabilidade e os elementos usuais na sua definigao........... 98
2.1.5.1 Reflexdes para calibrar a defini¢do de sustentabilidade na pratica ................... 102
2.1.6 O desenvolvimento nacional sustentdvel nas licitagdes publicas ..................... 105
2.1.6.1 O desenvolvimento nacional sustentavel como vetor para todos os agentes

econdmicos, PUbLiCOS OU PIIVAOS .......ccuvvreriiececueieieirrireccee e 107
2.1.6.2 As estratégicas compras publicas sustentdveis e suas clausulas contratuais

OU €ditaliCias. .....covviuiiiiiiiicc e 109
2.1.6.3 O caso do fortalecimento das pequenas empresas via compras publicas......... 113
2.1.6.4 O ambiente normativo brasileiro para a condigao diferenciada das

microempresas e empresas de Pequeno POIte ..o, 116
2.1.7 A Agenda 2030 como fundamento para o uso estratégico das compras

publicas sustentaveis, em especial pelos governos locais ............cccoevecueiiiinnnnes 118
2.1.8  Experiéncias internacionais sobre a contratacao publica sustentéavel................ 120
2.2 O direito administrativo contemporaneo: concertagao e consensualiza¢ao

para além da unilateralidade...........cccccovviiiiiinniii 123
221 A concepgao do direito administrativo de acordo com a histdria politica e a

filosofia do EStado .......cccciuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiic 123
2.3 O uso da contrata¢ao publica como integrante da politica econdmica de um

EStadO e 136
2.3.1 A contratualizagdo e o interesse PUbIiCO.........cccocvvrieiriiiniiiccce e, 136
2.3.2  Proximidade entre agentes publico e privado nao quer dizer subserviéncia

OU dar aZ0 & COITUPGAO ...uvvrrurirrticecteicie et 138
2.3.3 O contrato puiblico como instrumento de politica economica.........cccoueverecunenee 139
234  Direito globalizado do contrato publico ou necessidade de uma avaliagao

nacional para o uso estratégico €CoNOMICO?.........cccrviurvriniririiiieiiiieiceenees 141
24 A politica da contratacao publica como integrante da politica economica é

uma politica PUbLiCa.........coceviiiiiiicc
241 A compreensao da definicdo de politica publica
2.4.1.1 Definicdo de politica PUDBIICa .......coovruriiiriicieicccccc e
2.4.1.2 Os elementos integrantes da defini¢ao de politica publica.......ccccccovvureevvucucnenee. 149
2.4.2 O povo e seus interesses como foco na construgao de uma politica ptblica.... 150
2.43  Aracionalidade e o planejamento estatal na politica publica.........cc.cccccoeuruneen. 151
244  Possiveis conflitos e tensdes entre os interesses dos diversos atores no

Processo deMOCTATICO........ruviuririiciicii e 153
2.45 A motivacdo necessaria para a tomada de decisao...........c.cccceuvireiriiiriiiciiinnnn. 154
2.4.6  Aimplementacao efetiva da politica ptblica e o seu retorno social.................. 155
2.4.7 A politica puiblica da contratacao administrativa para a ciéncia, tecnologia e

INOVACAO NACIOMAIS. 1. veuveeuientetieiieiesieeitete ettt et e ste et et e steeatete s bt saeestesaesaeentensesaeeneens 156
CAPITULO 3
A INTERFACE ENTRE O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E AS COMPRAS
PUBLICAS INOVADORAS
3.1 A compreensao da ciéncia, tecnologia e inovacao e seu tratamento juridico

na legislacdo brasileira para as compras publicas inovadoras..........ccccecvunnceee. 159
3.1.1 A imprescindibilidade de estudar ciéncia, tecnologia e inovagao no século

XXT s 160
3.1.2 O Brasil no contexto da ciéncia, tecnologia e iINOVaGa0.........cccvvvuruiueuiirciiinnnnnnes 165



3.1.3 A relevancia da inovacdao no ambiente SOCI0ECONOMICO.......cccovrvrveuereueucerrerinennene. 170

3.14 Definica0 d€ INOVACAO ....c.evvirieuieeieiirieieiteieeterte ettt sttt sttt sesbe s eenens 175
3.1.5 DefiniGao de CIENCIA......cueueuiiiirieiteicicitereee ettt 176
3.1.6  Definicao de tecnologia ........ccccccuviviririiiiiiiiiiiiiicc s 179
3.1.7 O tema da ciéncia, tecnologia e inovagao no ordenamento juridico brasileiro

e o dever insuperavel do Estado de intervir em tais setores.........c.c.ccccccueueuenee. 182
3.2 O fundamento constitucional no ordenamento juridico-brasileiro para

a edi¢ao de normas de licitagdes ptiblicas e contratos administrativos

relacionadas com ciéncia, tecnologia e INOVAGA0 ..........ccceevevriiiiiiiiiiiiiie, 188
32.1 A “problematica” competéncia legislativa sobre licita¢gdes e contratos

AdmINISTIAtiVOS ....cveiiiiiii e 189
3.2.1.1 Primeiro problema: “licitacdo e contratagao” e sua extensao ...........cceceeeevueee 190
3.21.2 Segundo problema: a competéncia privativa ou a competéncia concorrente .. 191
3.2.1.3 Terceiro problema: 0 que S30 NOIMAS GETAIS? ....c.cvvvrviviviuiiriiiiiiiiiecieieeeiiiaes 196
3.22 O enigma das normas gerais de acordo com a jurisprudéncia patria ............... 200
3.22.1 Eagora, comaLein®14.1337 ... 206

3.2.3 A competéncia legislativa para tratar de ciéncia, tecnologia e inovacao direta
e/ou incidentalmente nas licitagdes publicas e nos contratos administrativos 206

CAPITULO 4

REVISITANDO O CONCEITO DA BUSCA DA PROPOSTA MAIS VANTAJOSA A
PARTIR DO ATUAL CONTEXTO DAS COMPRAS PUBLICAS INOVADORAS NO
BRASIL E NA ESPANHA

4.1 Uma reandlise da busca da proposta mais vantajosa, da isonomia e do
desenvolvimento nacional sustentavel nas licitagdes publicas e nos contratos
AdmINISTIAtiVOS ....cueiiiiiii s 211

41.1 A vantajosidade deve conviver com o principio da isonomia e, dele, é uma
CONSEQUENCIA PIALICA ....vviviiiiiiiiii e 213

412  Analise financeira versus analise economica: uma visao sistémica da
contrataca@o adminNiStratiVa.......c.eceererieieireieieceeeee e 218

413 A composi¢ao do custo do ciclo total de vida: uma alternativa para a maior
aproximacao da teoria ante a realidade ..........cccooeieiiiiininnniiiie 227

41.3.1 Ociclo total de vida util segundo o ordenamento juridico brasileiro................ 230

4.1.3.2 Ociclo total de vida 1til segundo o ordenamento juridico espanhol................ 234

414  Os custos que deverao integrar o ciclo total de vida Gtil...........cccccevviiinnnnn 236

415  Conhecimento e qualificacdo para descortinar o ciclo total de vida util do
ODJELO .ot 252

4.2 A comparacao entre as compras publicas inovadoras no Brasil, na Uniao

Europeia e na Espanha ..o
421  Ascompras publicas inovadoras no Brasil
422  Legislagdes brasileiras diretas e correlatas sobre compras publicas

INOVAAOTAS ... 258
423 A pléiade de dispositivos sobre inovacao, ciéncia e tecnologia na Lei n®

14.133 e os procedimentos para contratar compras publicas inovadoras......... 262
4231 Modalidade CONCUISO.......ccuiuiiririiiiicicicieirr e 266
42.3.2 Nova modalidade de licitacao: didlogo competitivo.........ccccovrrveviiriviiinninnen 267
42.3.3 Procedimento de manifestagao de interesse..........cccocevrvurverereererinenneenercrccnennn 274
424  Ascompras de solugdes inovadoras da Lei Complementar n° 182 — Lei das

SEATEUPS .ottt 277
425  Contrato de encomenda tecnolOgica..........ccovuevivururiiiiiniiiciiicice e, 287
42.6  Casos praticos de compras publicas inovadoras no Brasil.............ccccceeuiunnnnnen. 288
427  Breves conclusdes criticas sobre o ambiente normativo brasileiro .................... 297
42.8  Ascompras publicas inovadoras na Unido Europeia ........ccccceceuevevvrnecerececnenees 298
4.2.8.1 Ouso das compras publicas inovadoras para superar a crise p6s-COVID....... 311
4.2.8.2 Critica do Tribunal de Contas Europeu sobre a Diretiva 24/2014....................... 313

429  Ascompras publicas inovadoras na Espanha..........ccccceviiiiniiininnnen, 313



CAPITULO 5

A YISAO CRITICA SOBRE AS BARREIRAS PARA O FOMENTO E A DIREQAO DA
CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO POR MEIO DAS LICITACOES PUBLICAS
E DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

5.1 Os acordos internacionais como (supostos) obstdculos para qualquer

tratamento discriminatdrio e afrontoso a coNCOIréncia .........cocevvvereveriecicircinnnnes 323
51.1 A celebragdo de acordos bilaterais ou multilaterais e o principio da ndo

AISCIIMINAGAO c.vvvevvvviciere sttt ettt ettt 323
51.2  Aregulacdo dos investimentos estrangeiros..........cccceevviiiinieieiiniienen 326
5.1.3 A criacdo da Organizagao Mundial do Comércio e sua relagao com os

INvestimentos eStrangeiroS. ... 329
5.14 A criacao do Acordo sobre Medidas de Investimentos Relacionadas ao

Comeércio — TRIMS.........ccoiiiiiici s 331
515 O Acordo de Compras Governamentais da Organizacao Mundial do

COMETCIO ..ttt 333
5.1.6 Convengao das Nagdes Unidas sobre Contratos de Compra e Venda

Internacional de Mercadoria e seu impacto nas compras publicas .................. 337
5.1.7 O Acordo de Contratagdes Publicas do MERCOSUL .........cccecevinieieenenenieienns 339
5.1.8  Acordo de compras publicas entre o MERCOSUL e a Unido Europeia............ 340
519 A possibilidade ou nao de tratamento discriminatorio para empresas e

objetos nacionais versus o principio da ndo discriminagao: analise critica ....... 342
5.1.10 A regulagao pelas licitagdes e contratos administrativos favoravel a ciéncia,

tecnologia e inovagao nacional € legal ou ilegal?.........cccccooeiiininiiniiiiininne. 346
5.2 A relagao custo-beneficio para a regulagao estatal nas compras publicas

inovadoras conforme ferramentas da Analise Econdmica do Direito................ 355
52.1 O Estado como protagonista para o sucesso da economia nacional.................. 355
522 A concessao de beneficios e preferéncias para objetos nacionais ou para

aqueles que investem no mercado nacional ............ccccoovrniniinnne, 357
52.3 A contratacdo publica e 0 impacto na CONCOITENCIA ......vveveeeeverererreriieerecienenens 360
52.3.1 A apreciacao pelo direito econémico e o uso do instrumental da Analise

Econdmica do DIreito.........ccocvuiiriiiiiiiiiiciiiciccc e 362
5.2.3.1.1 Analise da margem de preferéncia ...........cccovviiiiiniiiiiiiiiiicces 364
5.2.3.1.2 Margem de preferéncia é diferente de restricdo a empresa estrangeira............ 367
5.2.3.1.3 E possivel atingir o ponto 6timo das politicas discriminatérias na margem

de Preferncia? ... 367
5.2.3.1.4 A teoria da agéncia nas escolhas administrativas
524  Anova teoria do comércio internacional e a economia geografica................... 369
52.5  Vantagens e desvantagens da protecao do mercado nacional por meio de

compras publicas sob 0 Viés €CONOMICO. ........ceuvuviiviiiiiiiiiiiiiie 370
52.6  Escolha estatal equilibrada, clara e motivada para legitimar possiveis

CONAIGOES. ..ttt ettt et et st et et et e se b et e st ebesbesteseesessenseneesessenseneesessensenseneane 372
53 Critérios para o estabelecimento de medidas eficientes para promover e

direcionar a ciéncia, tecnologia e inova¢ao nas compras publicas
53.1  Capacitagdo dos agentes publiCOS........ccccorirurriiciniiiciniccic e,
532  Estudos preliminares prévios a implanta¢dao de uma politica publica

horizontal para o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e inovativo

nacional nas licitagdes publicas e nos contratos administrativos............c......... 384
53.3  Construgao de uma agenda para o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e

INOVAtivo NACIONAL ......c.cucuiiiiiiiiii e 388
534  Relevancia da escolha adequada do critério de julgamento de licitagdo e o

procedimento atual para compras publicas inovadoras no Brasil...................... 390
53.5  Metrificar a eficiéncia das escolhas estatais por meio da avaliagao adequada. 391
53.6  Publicidade, transparéncia e participacdo popular ..........c.cccoovvreirirrniicnininnnn. 393
53.7  Necessidade de adotar medidas especificas para cada setor e area

mercadoldgica envolvida .......ccovieieiiciniie 396
53.8  Tratamento diferenciado: preferéncia nao é exclusao e pode ser

implementada de diversas maneiras...........cccococoeiviiiniiiiinn 398
53.9  Consequencialismo, seguranca juridica e investimentos .............cccccccevrrencucee 400
CONCLUSOES ......oovvvvvvvvrssssssissssssssss s 405

REFERENCIAS ...t s e e e e e s e esene s es e eseeeeesese s se s eaeeens 413



