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CONTEXTO

2002—-07

Primeiros reconhecimentos formais. Compra pré-comercial e
demand-side tool inscrevem-se na agenda europeia

2014

Directivas. Parceria para a inovagdo. Defini¢do legal de inovagdo.

2024—25

Relatdrio Draghi. Relatdrio Letta. Competitiveness Compass.
Revisdo das Directivas anunciada para Q2 2026

Uma promessa
reiterada,

uma realidade
modesta.

A estratégia da UE para a inovacgdo e contratagdo passa pela compra
publica pré-comercial (regime de exceg¢do) e pela promocgdo via
procedimentos pré-contratuais.

As Diretivas de 2014 dotaram as entidades adjudicantes de um
procedimento pré-contratual votado para a inovagdo — as parcerias para
a inovagao.

Mais de duas décadas de reformas. O resultado empirico fica
sistematicamente aquém das expectativas.



O que os dados
nos dizem.

199

contratos

procedimentos de parceria para a
inovacdo adjudicados em toda a
UE entre 2016 e 2023 — Avaliagdo
CE, SWD(2025) 332

>80%

pelo pregco mais baixo

adjudicados com base apenas no
preco. Menos de 20% usam
critérios de adjudicagdo conexos
com a inovagdao. Malta: >80% em
2021 — Rel. Tribunal de Contas UE
28/2023

concorréncia

A concorréncia existe nos
mercados publicos? — Rel.
Tribunal de Contas UE 28/2023

€616B

ELUETS

em contratos sujeitos as regras da
UE — poderde compra com
potencial de inovacdo largamente
subaproveitado



DIAGNOSTICO

Porqué que a

Harmonizacao EU
falha?

Harmonizag¢do cega a capacitagao

As Directivas tratam todas as entidades adjudicantes europeais como se tivessem a
mesma capacidade administrativa. Ndo tém. O resultado é um efeito de dissuasao
(Aghion & Howitt): para as EA periféricas, o custo de errar num procedimento
inovador supera qualquer beneficio esperado.

Assimetria centro—periferia
Entre 2016 e 2023, a contratacgdo publica estratégica e os procedimentos mais
complexos sdo utilizados por um nimero reduzido de EA, sobretudo EM com
maior capacidade e cultura negocial. Portugal é um exemplo sintomatico: a
vontade de Bruxelas expressa em norma nado se traduz em pratica sem
capacitagdo e orientagdo juridica efetiva.

Cultura institucional e aversao aorisco
A racionalidade da EA ndo é promover inovagdao — é evitar litigdncia, correc¢des

financeiras e responsabilidade pessoal. Sem mudar este cdlculo de incentivos, a
reforma legislativa ndo chega.

PORTUGAL — CASO DE ESTUDO

ANIA

Estratégia Digital Nacional (RCM 207/2024) e Agenda
Nacional de IA (RCM 2/2026, Jan. 2026) — instrumentos
estratégicos aprovados.

>€400M

até 2030 para IA; €25M para a Administragdo Publica,
incluindo casos de uso em contratacdo publica (Agenda
Nacional para a |A).

Mas...

Os procedimentos de inovagdo das Directivas de 2014
continuam subaproveitados. A ambicdo nacional existe...

“A harmonizagdo cega a capacitagdo é uma das premissa para o
underachievement portugués.”



04

TRIBUNAL DE JUSTICA

Uma jurisprudéncia em evolucao?

ABERTURA ESTRATEGICA

Regio Post

(C-115/14)
17 Nov. 2015

O TJ recua numa interpretacdo tendo em
vista a abertura dos mercados a maxima
concorréncia, paraacomodar uma clausula
social. Provade que o Tribunal ¢ 0 momento
politico europeu e adapta. A jurisprudéncia
nao é neutra — responde a evolugdo politica
integragao europeia.

O PESO DA IGUALDADE DE
TRATAMENTO - CONCORRENCIA

BibMedia C-737/22
13 Jun. 2024

C-737/22: mecanismos de atribuicdo ao
segundo classificado podem ser

compativeis com a igualdade de

tratamento quando previstos nos
documentos do concurso e ndo permitam
qualquer modificagdo da proposta apds o
prazo. Flexibilidade pré-inova¢ao admissivel;
exige rigor formal ex ante.

A VIRAGEM DA SOBERANIA

Kolin (C-652/22, 2024)
+ Qingdao
(C-266/22, 2025)

Kolin/Qingdao: Operadores de paises
terceiros nao cobertos por acordo relevante
nao podem invocar, ao abrigo das Diretivas,
a mesma garantia de igualdade de
tratamento que os operadores da UE/GPA.
A consequéncia ndo é uma liberdade de
exclusdo nacional ad hoc: qualquer
preferéncia ou exclusdo exige
enquadramento ao nivel da Unido.



EQUIVALENCIA, SOBERANIA TECNOLOGICA E IA

KOLIN + QINGDAO ABREM UMA PORTA COMO
MECANISMO DE DEFESA EUROPEIA EA SOBERANIA
DIGITAL?

Kolin + Qingdao ndo criam ainda uma preferéncia
europeia, mas abrem espaco juridico para politicas de

. A . P q , in
A equivaléncia no DYKA - Ut viros muore desrevem 2 ompetiho EUA-
China como uma ‘IA race’ e defendem a soberania
DYKA confirma a rigidez do artigo 42.2 perante referéncias digital europeia
fechadas. E em IA, a prova da equivaléncia em sistemas
complexos?

Interoperabilidade Auditabilidade Soberania de dados Conformidade com o Al Act

Dois sistemas podem ser
funcionalmente préximos e, ainda
assim, responder de forma
diferente as exigéncias de

A conformidade regulatéria tende a
tornar-se um elemento material da
comparagdo entre solugbes. O
problema ndo é o artigo 42.2, mas a
falta de orientagdo explicita sobre
como integrar esta dimensdo na
equivaléncia.

Arquitetura de alojamento, fluxos
de dados e garantias de governagao
podem ser relevantes para

Al Act, art. 9.2 e ss.: documentagdo
técnica e supervisdo humana sio

. - A obrigagdes para sistemas de alto ;
integragdo, continuidade _ seguranca, conformidade e
risco — mesmo com outputs

operacional e compatibilidade com A interesse publico — ndo apenas

. . idénticos. P
ainfraestrutura da entidade para desempenho técnico
adjudicante.

Proposta: clarificar no artigo 42.2 e nos considerandos que, na aquisicao de sistemas de IA, a apreciagdo da equivaléncia pode atender a dimensdes técnico-funcionais, regulatorias e
sistémicas, quando relevantes para o objeto do contrato e devidamente justificadas.



ESPECIFICAGOES TECNICAS E IA

O obstaculo juridico
que ninguém viu.

C-424/23
DYKA Plastics NV
v Fluvius System Operator

TJUE, 4.2 Secgao
16 de Janeiro de 2025

Art. 42.2 - Proibi¢do de materiais/produtos especificos
sem «ou equivalente» -

Sistemas IA proprietarios

Exigir uma plataforma de IA especifica sem «ou equivalente» viola, em regra, o artigo 42.2.
O ponto decisivo ndo é eliminar exigéncias técnicas, mas formular requisitos funcionais, de
desempenho e de conformidade de modo juridicamente defensavel.

Equivaléncia sistémica

Interoperabilidade, auditabilidade, governagao de dados e conformidade regulatdria
podem ser juridicamente relevantes na aquisicdo de IA. O desafio ndo é afastar o artigo
42.2, mas clarificar como estas exigéncias entram no teste de equivaléncia e na justificagdo
da especificagdo.

O momento exige mais:

O artigo 42.°2 ja oferece instrumentos através de especificagbes funcionais e requisitos de
desempenho. Sem orientagdo expressa para sistemas de IA, porém, a sua aplicagdo continua a expor
as EA a incerteza e litigdncia.



A REFORMA

O que Draghi, Letta e a
Comissao propoem —
e onde falham.

PROBLEMA JURIDICO

PROPOSTA

Preferéncia europeia para PME e start-ups inovadoras em Sem defini¢do juridica de start-up no direito da contratagdo publica da Unido.

sectores estratégicos Qualquer regime de preferéncia exige fundamento no TFUE, compatibilidade
com o mercado interno e atengdo ao regime de auxilios de Estado

PROPOSTA PROBLEMA JURIDICO

Coordenaciio europeia para contratagio estratégica O apoio europeu a contratagdo inovadora continua institucionalmente
subdesenhado com recurso a outsourcing.

PROPOSTA PROBLEMA JURIDICO

Simplificacio e modernizagio do quadro juridico; proposta A avaliagdo da Comissdo (Out. 2025) confirma: Directivas de 2014 apenas

legislativa para Q2 2026 ! parcialmente atingiram os objectivos. Portugal ilustra o ndo cumprimento dos

objetivos.



AS NOSSAS PROPOSTAS

O que propomos a nivel Europeu

EUSIP

Servico Europeu de Contratagdo Publicade
Inovagdo: pareceres como safe harbour —
as EA que os siga de boa fé cria presuncdo
de legalidade europeia junto dos tribunais
e instancias de controlo. Modelos
contratuais tipo para Pl e partilha de risco.
Capacitagdo territorial. Monitorizagdo
europeia. Ndo um helpdesk — uma servigo
europeu

Parceria para a inovagao

Consultas de mercado obrigatérias;
critérios de seleccdo adaptados a start-ups
(I1&D, ndo apenas experiéncia); articulagdo
expressaentre o art. 31.2 e o regime de
modificagdes do art. 72.2. Alargamento do
critério material para situagdes de
adaptagdo tecnoldgica.

Definicdo de start-up

Definigdo operacional de start-up
inovadora a densificar pelo legislador
europeu, com base a antiguidade da
empresa, investimento e atividade efetiva
em I&D.

Teste de equivaléncia reformulado

Clarificagdo de que, na contratacdo de IA, a
apreciagdo da equivaléncia pode atender a
dimensdes técnico-funcionais, regulatérias
e sistémicas, quando relevantes para o
objeto do contrato e devidamente
justificadas

Considerandos sobre IA e art. 42.2

Obrigacdo de especificagdes funcionais
para sistemas de IA. Proibicdo de
referéncias a sistemas proprietarios sem
«ou equivalente». Orientagdo expressa
sobre o Al Act como parametro de
equivaléncia.




Portugal

Portugal?

PROPOSTA

Maior centralizagdo da compra publica inovadora

PROPOSTA

Soft law - Manuais, orientagées, Templates, especializados
para procurement, inovador (reduz litigancia)

PROPOSTA

Regime light abaixo dos limiares europeus com beneficios
associados

PROBLEMA JURIDICO

Aversao ao Risco.

PROBLEMA JURIDICO

Incerteza juridica.

PROBLEMA JURIDICO

Tipicidade procedimental e principio da legalidade.



CONCLUSAO

Inovacao como
sobrevivéncia.

- N3o é um problema de instrumentos — é um problema de governacdo, incentivos e capacitagdo

Sem EUSIP, sem capacitagdo territorial e sem mudanga nos incentivos as EA, a reforma de 2026 reproduzira o insucesso de 2014 — inclusive em
Portugal.

n AlteracgGes legislativas a nivel europeu

O art. 42.2 fala do teste da equivaléncia e a equivaléncia tecnoldgica. Normas mais precisas sobre parcerias para a inovagao.

n Portugal estratégia e financiamentoe ...

Centralizagdo, soft law e regime light

. pedrocerqueiragomes@gmail.com / pcg@cerqueiragomes. pt
Obrigado.


mailto:pedrocerqueiragomes@gmail.com
mailto:pcg@cerqueiragomes.pt

	Slide 1
	Slide 2
	Slide 3
	Slide 4
	Slide 5
	Slide 6
	Slide 7
	Slide 8
	Slide 9
	Slide 10
	Slide 11

