A Contratagdo de Inovagdo no Setor Publico Brasileiro: Analise Comparativa dos Mecanismos da
Lei Complementar n° 182/2021 e da Lei n° 14.133/2021

Resumo: A rigidez das licitagdes na Administragao Publica brasileira dificulta a inovagdo. As Leis
LC 182/2021 (CPSI) e 14.133/2021 (Dialogo Competitivo) visam flexibilizar a contratacdo de
solucdes inovadoras. Este artigo analisa a articulagdo e as implicagdes desses novos mecanismos,
identificando os desafios de implementacdo ligados a cultura, burocracia e atua¢do dos controles,
buscando compreender como o Estado pode modernizar-se e fomentar o desenvolvimento
tecnologico.
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1. Introducio

A Administragdo Publica brasileira, historicamente marcada por um arcabougo normativo
focado na legalidade estrita e no controle de processos, tem enfrentado crescentes demandas por
inovagao, eficiéncia e respostas ageis aos complexos desafios sociais e tecnologicos. A rigidez dos
modelos licitatérios tradicionais, fundamentados predominantemente na busca pelo menor preco e
na especificagdo exaustiva do objeto, muitas vezes se mostra incompativel com a natureza incerta e
evolutiva das solugdes inovadoras. Essa incompatibilidade limita a capacidade do Estado de atuar
como fomentador e incorporador de tecnologias e processos disruptivos, essenciais para a
modernizac¢do dos servigos publicos e o desenvolvimento socioecondomico do pais.

Reconhecendo essa lacuna, o legislador brasileiro promoveu mudangas significativas. A
promulgacdo da Lei Complementar n® 182, de 1° de junho de 2021, que institui o Marco Legal das
Startups e do Empreendedorismo Inovador (doravante LC n°® 182/2021), e da Lei n° 14.133, de 1° de
abril de 2021, a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (doravante Lei n°
14.133/2021), representa um esfor¢o para modernizar o sistema de compras governamentais. Ambas
as legislagdes introduzem mecanismos que visam flexibilizar a contratagdo de solugdes inovadoras,
alterando a logica tradicional de aquisi¢do publica.

A LC n° 182/2021, em particular, apresenta o Contrato Publico para Solugdo Inovadora
(CPSI), uma modalidade que permite a Administragdo Publica contratar startups para testar
solugdes inovadoras com um grau de risco tecnologico inerente. Por sua vez, a Lei n® 14.133/2021,
ao revogar legislacOes anteriores como a Lei n° 8.666/1993, incorpora, entre outras inovagoes, O
Dialogo Competitivo como uma modalidade licitatoria destinada a contratagcdo de obras, servicos e
bens de alta complexidade ou que envolvam inovagdes tecnologicas. Esses novos instrumentos
sinalizam uma mudancga de paradigma, em que o Estado busca ndo apenas adquirir bens e servigos,
mas também fomentar um ecossistema de inovagao e utilizar seu poder de compra como alavanca
para o desenvolvimento.

Diante desse cenario, este artigo propOe analisar as articulacdes e diferenciagdes entre o
Contrato Publico para Solucao Inovadora (CPSI) e o Didlogo Competitivo, bem como discutir suas
implicagdes para a contratacdo de inovacdo na Administragdo Publica brasileira. Adicionalmente,
busca-se identificar os desafios persistentes para a implementagdo efetiva desses novos
instrumentos, considerando a cultura organizacional, a burocracia, a capacitacdo de agentes
publicos e a atuacdo dos 6rgaos de controle.

Para tanto, o estudo esta estruturado da seguinte forma: apds esta introducdo, a secdo 2
apresenta um breve histérico e os principios da Administracdo Publica e das licitagdes no Brasil,
fornecendo o contexto para a compreensdao das inovagdes. A secdo 3 detalha a metodologia de
pesquisa adotada. Na secdo 4, sdo apresentados e discutidos os resultados da analise comparativa do
CPSI e do Didlogo Competitivo, bem como suas implicagdes e os desafios de implementagdo. Por
fim, a secdo 5 sintetiza as conclusdes do estudo e aponta para futuras linhas de pesquisa.

2. Fundamentacio Tedrica



A compreensdo das dindmicas de contratagcdo de inovacdo no setor publico brasileiro exige
uma revisao dos fundamentos da Administracao Publica, da evolucao de suas normativas licitatorias
e dos conceitos de inovacao e burocracia.

2.1. Principios e Evolucao da Administracio Publica e das Licitacdes no Brasil

A Administragdo Publica brasileira, conforme preconizado pelo Art. 37 da Constituicao

Federal de 1988, rege-se pelos principios da Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e
Eficiéncia (LIMPE). Tais preceitos buscam assegurar que a gestdo da coisa publica ocorra de forma
transparente, ética e otimizada. No contexto das contratagdes, o principio da eficiéncia, em
particular, tem ganhado destaque como vetor para a busca da melhor relagdo custo-beneficio e da
entrega de resultados de qualidade para a sociedade.
Historicamente, o regime de licitagcdes no Brasil foi marcado pela Lei n® 8.666, de 21 de junho de
1993, que priorizava o formalismo e a padronizacdao dos processos como forma de garantir a
isonomia e coibir a corrup¢do. Embora essencial para a seguranca juridica, essa estrutura, muitas
vezes, gerou rigidez e morosidade, dificultando a adaptagdo da maquina publica as inovagdes
tecnologicas e mercadologicas. A busca pelo menor prego, um dos pilares da Lei n® 8.666/93,
frequentemente resultava na "maldi¢ao do vencedor" (SIGNOR et al., 2022), onde contratos eram
celebrados por valores inexequiveis, comprometendo a qualidade e a conclusdo dos projetos.

A percepcao de que o Estado precisava modernizar sua forma de contratar para acompanhar
0s avangos sociais e tecnoldgicos levou a promulgacdo da Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021
(Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos). Este novo marco normativo busca equilibrar
o controle com a eficiéncia, introduzindo conceitos como o planejamento das contratagdes, a gestao
de riscos e a valorizagdo de critérios que vao além do menor preco, como a sustentabilidade e a
inovagdo. A Lei n° 14.133/2021 também incorpora explicitamente em seu Art. 11, inciso I, a selecao
da proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, incluindo o ciclo de vida do objeto, € no
inciso III, a prevencao de sobreprecos e precos manifestamente inexequiveis.

Paralelamente, a Lei Complementar n° 182, de 1° de junho de 2021 (Marco Legal das
Startups), surge como um instrumento especifico para estimular a inovagdo e o empreendedorismo
no pais. Alinhada ao imperativo constitucional de fomento a ciéncia, tecnologia e inovagdo
(Constituicdo Federal, Art. 218 e 219), essa lei reconhece o papel estratégico do poder de compra
estatal para impulsionar o desenvolvimento tecnologico e social.

2.2. A Burocracia e a Inovacao no Setor Publico

O conceito de burocracia, conforme delineado por Max Weber, caracteriza-se pela
racionalidade, formalidade, hierarquia e impessoalidade, visando a previsibilidade e a eficiéncia na
execugao de tarefas complexas. No entanto, na pratica, a burocracia pode se desvirtuar, gerando
disfungdes como a morosidade, o apego excessivo a regras e procedimentos em detrimento dos
resultados, e a aversdao ao risco. Tais disfungdes, embora originadas da busca por controle e
legalidade, frequentemente inibem a capacidade de inovagdo no setor publico (STURMER et al.,
[s.d.]).

A inovagdo no setor publico, diferentemente da esfera privada, ¢ perpassada por uma
complexa teia de normas e pela constante fiscalizagdo. O "apagao das canetas", ou seja, o receio de
responsabilizacdo por parte dos servidores, muitas vezes os leva a optar pelo caminho mais
conservador, mesmo que menos eficiente ou inovador. Nesse contexto, a Lei n® 14.133/2021, ao
internalizar o Modelo das Trés Linhas de Defesa, busca fortalecer o controle de forma mais
estruturada e preventiva, com a participacdo do agente de contrata¢do, da assessoria juridica e da
controladoria. No entanto, essa multiplicidade de controles pode, paradoxalmente, reforgar a cautela
e a resisténcia a processos que fogem do convencional, como as contratagdes inovadoras.

A capacidade do Estado de fomentar e absorver inovagdes depende, portanto, ndo apenas da
existéncia de marcos legais adequados, mas também de uma mudanca de cultura organizacional que



valorize a experimentacdo controlada, a gestdo de riscos e a busca por solucdes eficazes, mesmo
que nao tradicionais. O poder de compra estatal, quando utilizado estrategicamente, pode ser uma
ferramenta poderosa para transformar o mercado e induzir o desenvolvimento de solugdes mais
alinhadas aos desafios contemporaneos.

3. Metodologia

Este estudo adota uma abordagem qualitativa, caracterizando-se como exploratério-

descritivo. A pesquisa foi realizada por meio de levantamento bibliografico e analise documental. O
objetivo principal foi investigar a interacdo e as distingdes entre os instrumentos previstos na Lei
Complementar n® 182/2021 (Marco Legal das Startups), com foco no Contrato Publico para
Solugdo Inovadora (CPSI), e as modalidades de contratacdo de inovacao da Lei n® 14.133/2021
(Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos), notadamente o Didlogo Competitivo.
As fontes primarias de dados incluiram as proprias legislagdes (Lei Complementar n® 182/2021 e
Lei n°® 14.133/2021) e a Constituicdo Federal de 1988, que estabelecem o arcabougo normativo para
as contratacdes publicas e o fomento a inovagdo. As fontes secundarias foram compostas por artigos
cientificos, teses, dissertacdes e publicacdes especializadas nas areas de Direito Administrativo,
Gestao Publica, Inovagdao e Compras Governamentais. A busca por esses materiais foi realizada em
bases de dados reconhecidas, como Scientific Electronic Library Online (SciELO), Google Scholar,
e em repositorios de instituigdes de ensino e pesquisa, utilizando-se palavras-chave como "inovagao
no setor publico", "contratagdes publicas inovadoras", "Marco Legal das Startups", "Lei
14.133/2021", "Didlogo Competitivo" e "CPSI".

A andlise dos dados foi conduzida por meio de uma combinagdo de andlise de conteudo e
abordagem legal comparada. Inicialmente, procedeu-se a leitura aprofundada dos textos legais,
identificando os dispositivos pertinentes a contratacdo de inovacdo em cada uma das leis.
Posteriormente, realizou-se a analise critica da literatura selecionada para compreender as
interpretacdes, desafios e oportunidades associados a esses instrumentos. A etapa final consistiu na
integracdo dos resultados obtidos, correlacionando as informacgdes legais com as discussdes
académicas e as experiéncias praticas relatadas, visando responder a questdo de pesquisa e construir
uma andlise abrangente sobre a promocao da inovacao no setor publico brasileiro por meio desses
mecanismos.

4. Analise e Discussao dos Resultados

A analise dos instrumentos juridicos e operacionais introduzidos pela LC n° 182/2021 e pela
Lei n° 14.133/2021 revela uma convergéncia de propositos: viabilizar a contratagdo de solugdes
inovadoras pela Administragdo Publica, superando a rigidez dos modelos tradicionais. Embora
ambos busquem esse objetivo, CPSI e Didlogo Competitivo apresentam particularidades que os
tornam complementares, e ndo excludentes.

O Contrato Publico para Solu¢do Inovadora (CPSI), previsto na LC n° 182/2021, destina-se
especificamente a contratacdo de startups para testar e desenvolver solugdes com risco tecnologico
intrinseco. Sua caracteristica distintiva ¢ a tolerancia ao insucesso da solugdo, desde que a execugao
do contrato siga as melhores praticas e a falha ndo se dé por culpa do contratado. Isso permite a
Administragdo explorar inovagdes em estagio inicial, atuando como '"cliente-ancora" para o
ecossistema de startups. O CPSI foca na experimentacdo, na validagdo de hipoteses e no
aprendizado.

Por outro lado, o Didlogo Competitivo, introduzido pela Lei n® 14.133/2021, é uma
modalidade licitatoria para situacdes em que a Administragao ndo consegue definir a solugdo ideal
para um problema, ou quando se trata de inovagdes tecnoldgicas ou técnicas complexas. Ele permite
um dialogo prévio com os potenciais fornecedores, explorando alternativas e refinando os requisitos
antes da apresentagdo das propostas finais. A Lei n° 14.133/2021, ao lado do Didlogo Competitivo,
também fortalece a diretriz de sustentabilidade nas compras publicas, integrando critérios



socioambientais desde a fase de planejamento, embora ainda enfrente resisténcias e lacunas de
capacitacdo (GABRIEL, 2022).

A articulagdo entre CPSI e Didlogo Competitivo reside na gestdo do ciclo de inovagdo. Um
CPSI poderia, por exemplo, validar uma prova de conceito com uma startup. Caso a solugdo se
mostre promissora, um Didlogo Competitivo subsequente poderia ser utilizado para escalar essa
solucdo ou adaptd-la para um contexto mais amplo, permitindo que a Administracdo defina a
melhor técnica ou a melhor combina¢do de técnica e preco (MACEDO; OLIVEIRA, 2025). Essa
abordagem faseada permite gerenciar o risco inerente a inovacgao € otimizar os recursos publicos,
alinhando-se aos principios da eficiéncia e da busca pela proposta mais vantajosa (Lei n°
14.133/2021, Art. 11, I).

Apesar dos avangos legais, a efetividade desses instrumentos enfrenta desafios persistentes.
A cultura burocratica, com sua aversdo ao risco ¢ apego a formalismos, permanece como um
entrave. Servidores, muitas vezes, resistem a processos que fogem do convencional, temendo
responsabilizacdes (PEREIRA, 2024; LOPES; JESUS, 2024). A capacitacdo dos agentes publicos
para lidar com a complexidade e a incerteza da inovacdo, incluindo a elaboracdo de termos de
referéncia focados no problema e nao na solu¢do, ¢ uma necessidade premente.

A gestdo de riscos, embora explicitamente prevista na Lei n® 14.133/2021, ainda ¢ um
processo em amadurecimento na Administracdo Publica, demandando maior institucionalizagdo e
ferramentas adequadas (STURMER et al., 2022). A auséncia de clareza e de fornecedores aptos em
temas como sustentabilidade também ¢ um obstaculo (MOTTA, [s.d.]). Além disso, a coexisténcia
temporaria entre a antiga e a nova lei de licitagdes gera inseguranca juridica e sobrecarga,
especialmente em municipios de pequeno porte (TFC Larissa e Rosineia Finalizado, [s.d.]).

A atuagd@o dos orgaos de controle, que tém um papel fundamental na garantia da legalidade e
da probidade, precisa adaptar-se a essa nova logica. O modelo de "Trés Linhas de Defesa" na Lei n°
14.133/2021 busca uma atuagdo mais preventiva e colaborativa, mas a delimitagdo de papéis e a
superagdo de conflitos de manifestagdes entre controle interno e assessoria juridica ainda
representam desafios (PEREIRA, 2024). A "maldi¢dao do vencedor", que leva a precos inexequiveis
e contratos problematicos, continua sendo uma preocupagao, ressaltando a importancia de pesquisas
de mercado abrangentes (SIGNOR et al., 2022).

Em suma, a legislacdo atual oferece um arcabouco mais favordvel a contratacao de
inovacdo. No entanto, o sucesso da implementacdo do CPSI e do Didlogo Competitivo dependera
de uma mudanga cultural, do investimento em capacitagdao, do aprimoramento da gestdo de riscos e
de uma adaptacdo dos mecanismos de controle para atuar de forma mais orientativa e menos
punitiva em relacao a inovagao.

5. Conclusao

Os instrumentos Contrato Publico para Solucdo Inovadora (CPSI), da LC n° 182/2021, e

Dialogo Competitivo, da Lei n® 14.133/2021, representam avancgos significativos para a promog¢ao
da inovacao na Administragdo Publica brasileira. Ambos os mecanismos, com suas particularidades,
permitem ao Estado atuar de forma mais flexivel e estratégica, seja na experimentacdo de solugdes
com risco tecnoldgico (CPSI) ou na busca por solu¢des complexas e inovadoras através do didlogo
com o mercado (Didlogo Competitivo). Sua combinacdo oferece um caminho para uma gestdo
publica mais eficiente e sustentavel, além de cumprir o imperativo constitucional de fomento a
ciéncia e tecnologia.
Contudo, a plena efetivacdo desses instrumentos € desafiada por barreiras multifacetadas. A cultura
organizacional, o apego a formalismos burocraticos, a falta de capacitagdo dos agentes publicos e a
aversao ao risco persistem como obsticulos. A necessidade de regulamentagdo infra legal e a
adaptacao dos 6rgdos de controle a essa nova logica de contratagdo, que tolera o risco e valoriza o
resultado, sdo também aspectos a serem superados.

A implementagdo "na ponta", especialmente em municipios de menor porte, revela que a
auséncia de recursos e a resisténcia a mudanga sao mais acentuadas, demandando maior atengao e



apoio para a adaptacdo. O Modelo das Trés Linhas de Defesa, apesar de buscar uma atuagdo mais
estruturada do controle, gera cautela e necessidade de maior clareza nos papéis.

O CPSI, com sua abordagem de experimentagdo, parece oferecer maior agilidade para testar
solucdes, enquanto o Didlogo Competitivo se consolida como uma via para contratagdes mais
robustas e complexas. Pesquisas futuras poderiam aprofundar a andlise sobre a efetividade pratica
desses instrumentos, investigando casos de sucesso € insucesso, € o impacto real na capacidade de
inovacdo da Administracdo Publica. Além disso, a forma como os 6rgdos de controle, incluindo os
tribunais de contas, estdo se adaptando e interpretando essas novas modalidades ¢ um campo
relevante para estudos futuros. A adaptagdo da logica de controle a ldgica de inovagdo sera
determinante para o sucesso das politicas publicas nesse sentido.
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