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RESUMO

A pesquisa tem como objeto a interacédo entre o Estado e o mercado, no dmbito do
denominado dialogo competitivo, nova modalidade para contratagdes publicas e o
potencial como instrumento de incentivo a inovagao, pelo lado da demanda. O
problema de pesquisa partiu dos riscos e das incertezas da efetividade da licitacao,
uma vez que a espinha dorsal da nova modalidade de licitagdo esta no dialogo entre
as organizagdes publico e privada. A partir disso, perguntou-se como mitigar o ruido
de comunicagéo na interagéo publico-privada, no ambito do didlogo competitivo, para
a efetividade do instrumento na politica publica de incentivo a inovacao, pelo lado da
demanda? Como hipétese, definiu-se que o mecanismo de interdependéncia
comunicacional é a peca-chave para o éxito das contratagdes publicas de inovagao
via didlogo competitivo como forma de superagdo do desafio, possibilitando nao
somente a potencializacdo da utilizacdo da modalidade, mas também o alcance da
efetividade das contratagdes publicas. Como objetivo geral, pretendeu-se contribuir
na consolidagdo do dialogo competitivo como um mecanismo de politica publica
voltado ao estimulo da inovacao pela perspectiva da demanda. Além disso, buscou-
se que esse instrumento, de regulagdo dialégica e participagdo colaborativa,
contribuindo para a adaptagdo da cultura organizacional em favor da coevolugéo
publico-privada, por meio de novos processos comunicativos de construcdo de
sentido. Como objetivos especificos da pesquisa contextualizou sobre o caminho
percorrido pelo Estado contemporaneo até a reforma da Nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos (NLLCA), lidando com as peculiaridades do dialogo
competitivo para contratagdes publicas; apontou os desafios da instrumentalizagao do
didlogo competitivo e analisar as diferengas da cultura organizacional do publico e do
privado e possiveis fatores de ruidos e perturbagdes quando da interagdo publico-
privada no ambiente licitatorio; apresentou o mecanismo teérico de interdependéncia
comunicacional em ambiente de confianga como pecga-chave para a colaboragao entre
0s agentes econdmicos publico e privado; e, entregou um framework como artefato
para apoio aos agentes no procedimento do dialogo competitivo. A relevancia da
pesquisa consistiu na exploragéo do dialogo competitivo como mecanismo indutor de
eficacia das contragdes publicas inovadoras; de desenvolvimento de novos mercados
inovativos; e, de efetividade de politica de inovacdo baseada na demanda. As

abordagens analiticas realizadas para confirmacgao da hipétese utilizaram como marco



tedrico a teoria dos sistemas sociais, na perspectiva de Niklas Luhmann. A
metodologia para produgdo de conhecimento epistemoldgico utilizada para
confirmagéo da hipdtese foi a abordagem hipotético-dedutivo, onde procurou-se, a
partir do problema de pesquisa e hipbtese formulada, testar se as previsdes derivadas
da hipotese inicial sdo suportadas ou refutadas pelos resultados obtidos. Para o
artefato, utilizou-se a metodologia de Design Science Research (DSR). Como técnica
de pesquisa foram utilizadas as abordagens qualitativa e exploratoria a partir de coleta
de dados. A conclusdo apontou que o dialogo competitivo ndo apenas possibilita
solugdes inovadoras, mas também promove a coevolugao das organizagdes, onde os
ruidos comunicativos tornam-se estimulos comunicativos, garantindo que ambos se

mantenham autbnomos e operativos em um ambiente colaborativo.

Palavras-chave: Dialogo Competitivo. Contratagdes Publicas. Interdependéncia

Comunicacional. Colaboragéo. Cultura Organizacional.



ABSTRACT

The research has as its object the interaction between the State and the market, within
the scope of the so-called competitive dialogue, a new modality for public procurement
and the potential as an instrument to encourage innovation, on the demand side. The
research problem started from the risks and uncertainties of the effectiveness of the
bidding, since the backbone of the new bidding modality is in the dialogue between
public and private organizations. From this, it was asked how to mitigate the
communication noise in public-private interaction, in the context of competitive
dialogue, for the effectiveness of the instrument in public policy to encourage
innovation, on the demand side? As a hypothesis, it was defined that the mechanism
of communicational interdependence is the key to the success of public contracting of
innovation via competitive dialogue as a way to overcome the challenge, enabling not
only the enhancement of the use of the modality, but also the scope of the
effectiveness of public procurement. As a general objective, it was intended to
contribute to the consolidation of competitive dialogue as a public policy mechanism
aimed at stimulating innovation from the perspective of demand. In addition, it was
sought that this instrument, of dialogic regulation and collaborative participation,
contributes to the adaptation of the organizational culture in favor of public-private
coevolution, through new communicative processes of construction of meaning. As
specific objectives of the research, it contextualized the path taken by the
contemporary State until the reform of the New Law of Bids and Administrative
Contracts (NLLCA), dealing with the peculiarities of competitive dialogue for public
procurement; pointed out the challenges of instrumentalizing competitive dialogue and
analyzing the differences in the organizational culture of the public and the private and
possible factors of noise and disturbances during public-private interaction in the
bidding environment; presented the theoretical mechanism of communicational
interdependence in an environment of trust as a key piece for collaboration between
public and private economic agents; and, it delivered a framework as an artifact to
support agents in the procedure of competitive dialogue. The relevance of the research
consisted in the exploration of competitive dialogue as a mechanism that induces the
effectiveness of innovative public contracts; the development of new innovative
markets; and the effectiveness of the demand-based innovation policy. The analytical

approaches conducted to confirm the hypothesis used the theory of social systems as



a theoretical framework, from the perspective of Niklas Luhmann. The methodology to
produce epistemological knowledge used to confirm the hypothesis was the
hypothetical-deductive approach, where it was sought, from the research problem and
formulated hypothesis, to test whether the predictions derived from the initial
hypothesis are supported or refuted by the results obtained. For the artifact, the Design
Science Research (DSR) methodology was used. As a research technique, qualitative
and exploratory approaches were used from data collection. The conclusion pointed
out that competitive dialogue not only enables innovative solutions, but also promotes
the co-evolution of organizations, where communicative noises become
communicative stimuli, ensuring that both remain autonomous and operational in a

collaborative environment.

Keywords: Competitive Dialogue. Public Procurement. Communicational
Interdependence. Collaboration. Organizational Culture.
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1 INTRODUGAO

A evolugédo da civilizagdo ao longo dos ultimos trés séculos revelou que a
detencado exclusiva do uso legitimo da violéncia pelo Estado ndo é suficiente para
legitimar seu poder. Embora a legitimidade e validade dos atos estatais ndo dependam
necessariamente da participacao direta do cidadao, o Direito, como meio de legitimar
tais atos, ndo pode ignorar essa participacdo na formagao da vontade do Estado.

A transicdo de uma relagdo de dominag&o com legitimidade, que passou a ser
questionada pela sociedade, para uma relagdo de cooperagao benéfica representa o
estagio atual da interagao entre Sociedade e Estado.

O aumento da participacédo social e o surgimento de formas consensuais de
governanga refletem a crescente interdependéncia de interesses na sociedade
contemporanea, unindo o publico e o privado em ambientes de coordenacido e
opacidade comunicativa.

Quando trata de transformacdes disruptivas que passam por processos
inovativos, as mesmas exigem a capacidade de coordenacdo sistémica de
informacdes e de interesses distintos.

O Brasil enfrenta sérios obstaculos na capacidade de traduzir a estruturagao
do Sistema Nacional de Inovagdo em bom desempenho em produtos, servicos e/ou
negocios inovadores. Diante disso, a construgdo de um conjunto ou combinagao de
politicas publicas (policy mix) é fatal para o fomento da inovagdo, em um cenario cada
vez mais dindmico em avangos tecnolégicos e com demandas crescentes
socioeconémicas e de sustentabilidade.

A necessaria conciliacdo das fungdes administrativas estatais, tipicamente
organicas, de contratagdes publicas, nos termos dos art. 37 e 175 da Constituicdo
Federal de 1988 (CF/1988), com as de fomento a inovagao, pautadas pelos arts. 174
e 218 e 219 da CF/1988, da mesma forma, exigem a adaptagao e auto-organizagéao
do Estado (Brasil, 1988).

Em consonancia com o contexto exposto, a presente pesquisa tem como objeto
a interacdo entre o Estado e o mercado, no ambito do denominado dialogo
competitivo, nova modalidade para contratagdes publicas de inovagao e potencial
instrumento de incentivo a inovacao, pelo lado da demanda.

No exercicio da competéncia privativa, a Unido (CF/1988, art. 22, XXVII) editou
a Lei n°® 14133, de 1° de abril de 2021 (Nova Lei de Licitagbes e Contratos
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Administrativos - NLLCA ou Lei n° 14.133/2021), que dispbe sobre as Licitagdes
Publicas e Contratos Administrativos, norma geral que regulamenta o inciso XXI, do
art. 37 da CF/1988 (Brasil, 2021), que entrou em vigor na data de sua publicacgéo,
passando a consolidar as normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos
no Direito brasileiro. A nova norma geral regulatéria inova em muitos aspectos
instrumentais e processuais.

A caracteristica principal da modalidade de dialogo competitivo que define o
problema de pesquisa, consiste na previsao de dialogos publico-privados, como uma
das fases do processo licitatorio.

O problema de pesquisa parte dos riscos e das incertezas do didlogo
competitivo como instrumento de efetivacdo de contratagdes publicas de inovagao,
uma vez que a espinha dorsal da nova modalidade de licitagdo esta no dialogo entre
as organizagodes publico e privada, sistemas operacionais fechados, autbnomos e com
linguagem distinta. A partir disso, pergunta-se como mitigar o ruido de comunicagao
na interagao publico-privada, no ambito do dialogo competitivo, para a efetividade do
instrumento na politica publica de incentivo a inovagao, pelo lado da demanda?

Como hipdtese, aponta-se que o mecanismo de interdependéncia
comunicacional é a peca-chave para o éxito das contratagdes publicas de inovagao
via didlogo competitivo como forma de superagdo do desafio, possibilitando nao
somente a potencializagdo da utilizagdo da modalidade, mas também o alcance da
efetividade das contratagdes publicas.

Como objetivo geral, pretende-se contribuir na consolidagdo do didlogo
competitivo como um mecanismo de politica publica voltado ao estimulo da inovagao
pela perspectiva da demanda. Além disso, busca-se que esse instrumento, de
regulacéo dialdgica e participagéo colaborativa, contribua para a adaptagao da cultura
organizacional em favor da coevolugéo publico-privada, por meio de novos processos
comunicativos de construcdo de sentido.

Com base nessa légica que a pesquisa foi construida e dai derivados os
seguintes objetivos especificos: 1. contextualizar sobre o caminho percorrido pelo
Estado contemporaneo até a reforma da NLLCA, lidando com as peculiaridades do
didlogo competitivo para contratagcbes publicas; 2. apontar os desafios da
instrumentalizagdo do dialogo competitivo e analisar as diferengas da cultura
organizacional do publico e do privado e possiveis fatores de ruidos e perturbagdes

quando da interagdo publico-privada no ambiente licitatério; 3. apresentar o
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mecanismo tedrico de interdependéncia comunicacional em ambiente de confianca
como pega-chave para a colaboragao entre os agentes econémicos publico e privado;
e, 4. apresentar um framework como artefato para apoio aos agentes no procedimento
do dialogo competitivo.

Os governos e as suas organizagdes operam em contextos volateis, incertos,
complexos e ambiguos e enfrentam uma variedade de desafios, como a
transformacdo digital, a pobreza energética, degradagdo ambiental, alteracdes
climaticas e desigualdade.

Os Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) sdao uma chamada global
para acabar com a pobreza, proteger o meio ambiente e garantir paz e prosperidade
para todos. Distribuidos em 17 metas, as Nag¢des Unidas estdo trabalhando para
alcangar a Agenda 2030 no Brasil (IPEA, 2015). A relagdo entre os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e a inovagao € intrinseca e multifacetada,
destacando a importancia da inovagdo como um aspecto essencial para o progresso
sustentavel em varias dimensoes.

A relevancia das inovagbes tecnoldgicas pode ser ilustrada por diversos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). O ODS 3 - Saude e Bem-Estar é
diretamente impactado por avangos em biotecnologia, medicina e sistemas de saude,
que melhoram o acesso a tratamentos e vacinas e oferecem solugdes mais eficientes
e acessiveis para problemas de saude global. Da mesma forma, o ODS 4 - Educagéo
de Qualidade se beneficia de inovagbes educacionais, como tecnologias de
aprendizado digital e métodos pedagdgicos que ampliam o acesso a educagéo e
aprimoram a qualidade do ensino, especialmente em areas remotas ou
desfavorecidas (IPEA, 2015).

As inovacgdes em tecnologias limpas e eficientes também sdo essenciais para
alcangar o ODS 7 - Energia Acessivel e Limpa e o ODS 13 - Agdo Contra a Mudancga
Global do Clima. A adog¢ao de novas tecnologias pode reduzir significativamente as
emissdes de gases de efeito estufa e melhorar a eficiéncia energética em setores
industriais e residenciais. Além disso, o0 ODS 9 - Industria, Inovagao e Infraestrutura
destaca diretamente a importancia da inovacao para o desenvolvimento sustentavel,
promovendo a criagao de infraestruturas e tecnologias industriais mais sustentaveis e
economicamente eficientes. Por fim, o ODS 11 - Cidades e Comunidades
Sustentaveis pode ser atingido por meio de inovagdes no planejamento urbano,
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transporte sustentavel e construcdo de habitagcbes ecoeficientes, contribuindo para
cidades mais habitaveis e menos poluentes (IPEA, 2015).

As autoridades de todo o mundo definiram metas para direcionar uma
percentagem dos seus or¢amentos da contratagdo publica para a investigagao, o
desenvolvimento de inovagao. Os Estados Unidos da América (EUA) esforgcam-se por
gastar, pelo menos, 500 milhdes de ddlares (cerca de 2,5 % do Produto Interno Bruto
- PIB) em contratos de investigag&o e desenvolvimento, enquanto a Coreia do Sul visa
aplicar 5 % dos seus recursos de contratagao publica ao desenvolvimento e 20 % na
implantagao de solugdes inovadoras. Na Europa, existem metas nacionais e regionais,
sendo como regra geral, 2 % a 5 % dos contratos publicos s&o dedicados a atualizagéo
da inovacao e algumas autoridades locais fixaram metas mais elevadas (EC, 2021).

Varios paises foram signatarios da Declaragao sobre Inovacéo no Setor Publico
publicado divulgada pela Organisation for Economic Cooperation and Development
(OECD, 2019), dentre os quais o Brasil esta incluido, reconhecendo que o nivel de
inovagao que acontecera por padrao nao é susceptivel de ser suficiente ou sustentada
sem confrontar o viés sistémico no setor publico para manter e replicar o status quo.
As organizagbes do setor publico devem, portanto, ser capazes de inovar, de forma
coerente e confiavel, assumindo uma posi¢ao ativa para a gestao da inovacgao.

O Brasil ocupa a 492 posicdo no ranking do indice Global de Inovacéo ou Global
Innovation Index (Gll) de 2023, publicado pelo World Intellectual Property Organization
(WIPO, 2023), que classifica o desempenho de inovagao de 132 paises, destacando
os pontos fortes e fracos da inovacdo. Dentre os clusters avaliados, o pior
desempenho foi na avaliagao do item ambiente de negdcios (cluster Instituigbes), 1182
posicéo, e o melhor foi no item comércio, diversificacdo e escala de mercado (cluster
sofisticagdo do mercado), 182 posicdo. Este dado pode ser um indicativo sobre a
eficiéncia da comunicacao interdependente entre os subsistemas inovativos, a partir
do racional da teoria dos sistemas, e pde um ponto de atencao sobre a efetividade
das politicas publicas de incentivo a inovacao.

Dessa forma, a relevancia da pesquisa consiste em explorar o potencial do
didlogo competitivo, que tem nos dialogos publico-privado o seu maior diferencial.
Poder-se-ia, de antemao, aponta-lo como mecanismo indutor de eficacia das
contragdes publicas inovadoras; de desenvolvimento de novos mercados inovativos,

que nao seriam contemplados pelas contratagdes tradicionais da Administragao



14

Publica; e, de efetividade de politica de inovagao baseada na demanda ou demand
based innovation policy (DBIP), ndo fosse o elenco de desafios a serem superados.

O uso de poder de compras do Estado para fomento a inovacédo € parte
integrante das politicas publicas de incentivos a inovagéo, pelo lado da demanda, ndo
somente como instrumento, mas também como principio norteador, ambos incluidos
pela Lei n°® 13.243/2016 (Brasil, 2016), no art. 1°, paragrafo unico, inciso Xlll e art.19,
§22, VIII, na Lei Nacional da Inovagéo, Lei n° 10.973/2004 (Brasil, 2004).

Visando dimensionar a relevancia do poder de compras governamentais, no
estudo do mercado de compras, produzido pelo Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA), comparando o somatorio de compras dos entes federados a alguns
paises-membros selecionados da Organizagdo para a Organisation for Economic
Cooperation and Development (OECD), evidencia a magnitude do mercado de
compras governamentais entre 2007 e 2016 que, na média do periodo, significa 12%
do PIB nacional (Ribeiro; Inacio Junior, 2022).

As abordagens analiticas realizadas nesta pesquisa para confirmacdo da
hipbtese, utilizaram como marco teorico a teoria dos sistemas sociais, na perspectiva
de Niklas Luhmann. Por intermédio de conceitos-chave como a distincdo entre
sistema e ambiente, autopoiese, complexidade, acoplamento estrutural, linguagem e
comunicacao, a teoria busca entender a dinamica e funcionamento dos sistemas
sociais como unidades autbnomas, operacionalmente fechadas e distintas de analise.

A partir das contribuicbes de Maturana e Varela (1997), surge uma nova
concepcdo de sistemas como entidades operacionalmente fechadas, capaz de
construir identidade, reduzir complexidades e permitir a distingdo do ambiente. Esta
abordagem substituiu a tradicional visdo de sistemas compostos por elementos
distintos (como estruturas, departamentos e tecnologia), por uma visdo onde os
sistemas organizacionais sao vistos como um sistema social autopoiético de
comunicacdes e decisdes, em constante interacdo estrutural com seu entorno
(Curvello; Skroferneker, 2008; Neves, 2005).

O sistema se reconhece pela identidade de signos, significados, que sdo
unidades de informagédo compartilhadas dentro do sistema e, portanto, de linguagem
de comunicagdo que os identifica enquanto estrutura e operagdo. Cria uma
representacdo de si mesmo limitada as suas proprias operag¢des e de seu ambiente
e, na geragao de outras operagbes de enlace, as quais s6 podem se apoiar em

realidades proprias.
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De acordo com a teoria luhmanniana, a evolucdo de um sistema social ndo
depende necessariamente do aumento ou diminuigcdo de sua diferenciacao interna,
mas das novas formas que essa diferenciagdo assume ao longo do tempo. Essa
transformacédo ocorre por meio de mecanismos de atribuicdo de sentido, que
emergem do acoplamento estrutural entre o sistema e seu ambiente. O fechamento
operacional permite que o sistema produza significados internamente, ao mesmo
tempo em que se mantém aberto a incorporacéo de novos elementos.

Paradoxalmente, € esse fechamento que possibilita ao sistema interpretar e
integrar ruidos externos em seus processos comunicativos internos. Na teoria dos
sistemas, a comunicacdo se realiza quando um elemento externo, como uma
perturbagao, € selecionado e compreendido como significativo. Assim, a organizagao
dos sistemas sociais depende da articulacdo entre informacado, participacdo e
compreensao, garantindo a continuidade da producgéo de sentido.

Este racional sistémico-comunicacional foi aplicado, por analogia, nesta
pesquisa e se Vvé refletido no desenvolvimento do trabalho, contribuindo no
enfrentamento do problema de pesquisa e nos testes de confirmacéo da hipotese.

A metodologia para producado de conhecimento epistemoldgico utilizada para
confirmacgao da hipétese foi a abordagem hipotético-dedutivo, onde procurou-se, a
partir do problema de pesquisa e hipétese formulada, testar se as previsdes derivadas
da hipétese inicial sdo suportadas ou refutadas pelos resultados obtidos, fruto da
analise dos dados coletados.

Complementarmente, em atengao a exigéncia contida no regulamento do curso
de Mestrado Profissional em Direito da Empresa e dos Negécios, utilizou-se a
metodologia de Design Science Research (DSR) para a construgdo do artefato,
definido como framework denominado de Guia Basico para Aplicagdo do Dialogo
Competitivo.

Como técnica de pesquisa foram utilizadas as abordagens qualitativa e
exploratoria a partir de coleta de dados sobre dialogo publico-privado em modalidades
e instrumentos de contratagdes publicas (public procurement) e o papel dos agentes
econdmicos Estado e mercado nos processos inovativos.

No primeiro capitulo, inicia-se com a contextualizacdo das mudangas nas
funcbes administrativas do Estado contemporéneo, focando em seu papel como
regulador e executor de atividades econdmicas, desde a segunda metade do século
XX até a Lei Federal n° 14.133/2021. A Administracdo Publica, influenciada pelo
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gerencialismo, é pressionada a repensar sua gestao, orientada por principios como
eficiéncia, transparéncia e accountability. A pesquisa reconhece que as demandas da
sociedade vao além da capacidade estatal de implementar politicas publicas,
destacando a importancia de compreender o processo histérico de Reforma do
Aparelho Estatal para fundamentar solugdes ao problema de pesquisa.

Na segunda parte do capitulo, analisa a atuagao direta do Estado na economia
como forma de estimular a inovagéo, destacando o dialogo competitivo, introduzido
pela Lei n® 14.133/2021, como um mecanismo de incentivo orientado para a demanda.
A pesquisa aborda a complexidade das contratacbes inovadoras e a limitada
experiéncia nacional em licitacdes que requerem colaborag¢ao publico-privada para o
desenvolvimento de solugdes administrativas. Na investigagdo, considerando a
escassez de referéncias bibliograficas e documentais no Brasil, em especial das
publica¢des do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e Tribunal de Contas
da Unido (TCU). Ainda, foram avaliados de forma comparada com alguns modelos
nacionais e internacionais, como da Unido Europeia e dos Estados Unidos da
América, seja em razéo do estimulo de dialogo publico-privado para alcangar a melhor
solucgao, seja pela vocagao como instrumento de introdugao e difusdo de inovacgéo.

O terceiro capitulo tem como foco apontar os desafios do didlogo competitivo
com a finalidade prospectiva de apresentar solucbes e confirmar a hipétese da
interdependéncia comunicacional como mecanismo para o éxito das contratagdes
publicas de inovagao via dialogo competitivo. A primeira parte, dedica-se aos desafios
da instrumentalizagdo, com énfase no planejamento da licitagdo e na fase do dialogo
propriamente dita. Ja na segunda parte do capitulo, a partir da analise das diferengas
da cultura organizacional do publico e do privado, avalia-se a ocorréncia de ruidos
quando da interacido entre os sistemas e com o ambiente, e seu papel no processo
comunicativo.

O capitulo final é estruturado em duas partes. A primeira, em resposta a
hipotese desta pesquisa, examina a fundamentagdo tedérica do mecanismo de
comunicacgao interdependente e seu impacto nos desafios destacados no capitulo
anterior, os quais podem influenciar o sucesso do didlogo competitivo como
ferramenta para implementar politicas publicas de inovacao pelo lado da demanda. A
segunda parte apresenta o framework denominado Guia para Aplicagdo do Dialogo
Competitivo: na trilha da inovagdo, um artefato que atua como projeto piloto,
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desenvolvido para promover a confianca em ambientes colaborativos, utilizando a
modalidade de licitagao do didlogo competitivo prevista na Lei n® 14.133/2021.

Por fim, a pesquisa evidencia que a coevolugao dos sistemas sociais nao é
resultado de um planejamento linear, mas de um processo dindmico e emergente,
onde ruidos e irritagdes tornam-se estimulos a adaptacdo e ao desenvolvimento.
Assim, o dialogo competitivo ndo apenas possibilita solugdes inovadoras, mas
também promove a evolugao conjunta dos sistemas publico e privado, garantindo que
ambos se mantenham auténomos e funcionais em um ambiente colaborativo cada vez

mais desafiador.
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2 CONTEXTUALIZAGAO DA ATUAGAO ESTATAL E A NOVA LEI DE
LICITAGOES E CONTRATOS PUBLICOS

2.1 O caminho percorrido pelo Estado contemporaneo até a reforma da norma

geral de licitagoes e contratos administrativos

Nesta primeira parte do capitulo, contextualiza-se as transformag¢des nas
funcdes administrativas do Estado contemporaneo, com énfase na sua atuagéo' como
regulador e executor de atividades econémicas, da segunda metade do século XX até
a promulgacdo da nova Lei de Licitagdbes e Contratos Administrativos, Lei n°
14.133/2021.

O Estado é uma organizagao burocratica que detém o poder de legislar e
tributar a populacdo em um determinado territério. Constitui-se, portanto, na unica
entidade organizacional que possui a capacidade de estabelecer unilateralmente
obrigacdes a terceiros, extrapolando seus proprios limites. A estrutura do Estado, ou
administracao publica lato sensu, compreende: (a) um nucleo estratégico, ou governo,
formado pela cupula dos trés poderes; (b) um corpo de funcionarios publicos; e (c)
uma forga militar e policial. A atuagdo desse aparelho é regida principalmente pelo
direito constitucional e administrativo, sendo o Estado a fonte, sancionador e
garantidor dessas e demais normas juridicas. Quando ao aparelho estatal somam-se
todo o sistema institucional-legal que regula tanto o proprio Estado quanto a sociedade
em geral, forma-se o conceito amplo de Estado.

A Administracao Publica, responsavel por executar as fungdes do Estado, esta
sendo pressionada a repensar sua gestao e modelo de governancga, influenciada pelo
gerencialismo e orientada por principios como eficiéncia, transparéncia, governanga
e accountability governamental (Teixeira; Gomes, 2019). Esta pesquisa parte dessa
contextualizagao, reconhecendo que as exigéncias e expectativas da sociedade vao
além da simples capacidade decisoria do aparato estatal para implementar politicas
publicas. Portanto, compreender o percurso historico-evolutivo, com destaque para o
processo de Reforma do Aparelho Estatal, é essencial para fundamentar a construcéo

de um raciocinio prospectivo que busque solugdes para o problema de pesquisa.

1 Para Aragao (2017), o mais correto é o uso da expressao atuagdo do Estado em relagdo a economia
(e vice-versa), quando se referir a intervengdo, uma vez que estes subsistemas sociais sdo acoplados
(direito e economia) e, consequentemente, interrelacionados.
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As formas e intensidades da intervencgao estatal na economia variam conforme
o contexto politico-ideoldgico predominante em cada sociedade, tal como determinado
pelo legislador e executado pelo Poder Executivo. Esse fendbmeno pode ser
compreendido como um movimento pendular continuo nas interacdes sistémicas
entre Estado/Direito e Economia/Mercado (Aragao, 2017). A atuacao estatal, assim,
se expande e se retrai ciclicamente, conforme as demandas do momento histérico e
os setores econdmicos especificos, alternando entre os papéis de interventor,
regulador, gestor ou incentivador, com maior ou menor énfase em cada um deles.

A evolugéo civilizatéria ocorrida ao longo dos ultimos trés séculos demonstrou
que a detengcdo do monopdlio da violéncia pelo Estado nao significa ser um alicerce
suficiente de legitimag&o. Essa transi¢do, de uma relagdo de supremacia para uma
relacdo de ponderacgédo, representa o estagio atual da interagdo entre os sistemas
Sociedade e Estado. Nessa linha, Bauman (2001), em Modernidade Liquida, descreve
que o vinculo secular entre a nacao e o Estado esta terminando; néo se trata de um
divorcio, mas sim de um arranjo para continuar coexistindo. Agora, os parceiros tém
a liberdade de buscar novas aliangas. A parceria entre eles deixou de ser o modelo
obrigatério de uma unido ideal, baseada na lealdade incondicional.

Com a evolucao do Estado patrimonialista na sociedade pré-capitalista e pré-
democratica, onde imperava a confusido dos bens publico e privado, para um Estado
democratico combinado com uma administracdo publica burocratica, foi estabelecida
a distingédo clara entre res publica e bens privados e emergiram instituicdes com a
finalidade de proteger o patriménio publico contra a privatizagdo do Estado.

Na tentativa de superar as deficiéncias do modelo burocratico predominante,
administragdo publica brasileira enfrentou varias reformas desde 1930. Durante o
governo de Juscelino Kubitschek, foram criadas comissbées, como a Comissédo de
Estudos e Projetos Administrativos e a Comissao de Simplificagao Burocratica, com o
objetivo de simplificar processos e descentralizar servigos, buscando reduzir a rigidez
burocratica.

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, sobre a organizagcédo da
Administracido Federal e diretrizes para a Reforma Administrativa, marcou uma
tentativa significativa de modernizar a administracdo publica, promovendo a
descentralizagao e a administragdo gerencial por meio da transferéncia de atividades
para autarquias e outras entidades (Brasil, 1967). Apesar dessas mudangas, o decreto

nao conseguiu transformar completamente a administragdo central, resultando na
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coexisténcia de praticas arcaicas com areas mais eficientes (Brasil, 1995a). Esta
estratégia para evitar o nepotismo e a corrupgao, no século XX, quando o Estado
ampliou seu papel social e econdmico, adotada pela administragdo publica burocratica
— com controle hierarquico e formalista ou legal sobre os procedimentos — provou ser
inadequada (Bresser-Pereira, 1997).

Nessa linha, importante resgatar o contexto da crise econémica dos anos 1970,
frequentemente referida como a crise do petréleo, periodo de turbuléncia econdmica
mundial caracterizado por choques do petroleo, estagnagdo econdmica e uma série
de profundas transformacdes econdmicas e politicas, que teve efeitos duradouros na
economia global e influenciou as reformas que vieram a ser implantadas no Brasil.

A crise internacional do Bem-Estar Social (crise do Welfere State), nos anos 70
e 80, levou a reformulacdo de politicas econdmicas e sociais, particularmente nos
Estados Unidos e no Reino Unido. Trouxe ao debate internacional ideias neoliberais,
que enfatizam a eficiéncia dos mercados livres, a redug¢ao do papel do estado na
economia e a promoc¢ao da liberdade econbémica, ao passo que apontavam que o
subdesenvolvimento é quase exclusivamente causado pela intervencdo do setor
publico; ou seja, refletiam a ideia de que mesmo existindo falhas de mercado,
mercados imperfeitos seriam melhores que Estados imperfeitos. A agenda neoliberal
propunha, entre outras coisas, que o crescimento de longo prazo fosse maximizado
pela busca da eficiéncia alocativa de curto prazo, conforme determinado pelo preco
de mercado. Como politica, a desregulamentagcdo, a privatizagdo, a redugdo dos
gastos publicos e a liberalizagdo do comércio (Cassiolato; Lastres, 2017).

No contexto das reformas fundamentadas pelo argumento neoliberal, que
defendia um Estado minimo encarregado apenas de garantir os direitos de
propriedade e contratos, delegando ao mercado a coordenagdo exclusiva da
economia, essa Vvisdo revelou-se irrealista. Nenhum pais conseguiu politicamente
legitimar esse modelo de Estado minimo, pois faltou apoio para um Estado que, além
de suas fungdes tradicionais de garantir a ordem interna, se limitasse a oferecer
educacdo, saude e politicas sociais compensatorias. Os cidaddos continuam a
demandar mais do Estado. Além disso, rapidamente se constatou que a ideia de que
as falhas do Estado seriam sempre mais graves que as do mercado era, na verdade,
um dogma sem sustentagao pratica.

Embora as limitagdes da intervencdo estatal sejam evidentes, o papel

estratégico das politicas publicas no capitalismo contemporéaneo é tao significativo que
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€ irrealista propor sua substituicdo pela simples coordenacdo de mercado, como
sugere o pensamento neoliberal. Portanto, se a proposta de um Estado minimo é
irrealista e se a crise ou desaceleragdo econdmica e 0 aumento do desemprego estao
fundamentalmente ligados a crise do Estado, a unica conclusdo possivel € que o
caminho para resolver a crise ndo é enfraquecer ainda mais o Estado, mas sim
reconstrui-lo e reforma-lo (Bresser-Pereira, 1997).

No Brasil, a crise econd6mica manteve a renda por habitante estagnada e elevou
a taxa de inflagdo para niveis alarmantes. De acordo com Bresser-Pereira (1995),
mesmo com a estabilizacdo dos precos por intermédio do Plano Real, em 1994, nao
se imaginava que o desenvolvimento estaria assegurado. Para ele, “a crise econémica
tinha uma causa fundamental, a crise do Estado, por ele definida pelo conjunto de
crises: fiscal do Estado, do modo de intervencdo da economia e do social, e do
aparelho do Estado”. (Bresser-Pereira, 1995, p. 2).

Naquela época, também se observava a insuficiéncia do Direito Administrativo
para lidar adequadamente com as questdes sociais, econdmicas e politicas vigentes.
Isso se devia, em parte, aos aspectos histéricos profundamente enraizados em suas
premissas tedricas, o que acabou contribuindo para o deslocamento da disciplina em
direcdo ao Direito Constitucional, como sera discutido mais adiante. O Direito
Administrativo, cuja teoria administrativa de origem francesa foi moldada com base
em premissas que priorizavam a manutencdo do principio da autoridade, em vez de
promover os ideais liberais e democraticos surgidos com a superagdo do regime
patrimonialista, foi utilizado como uma ferramenta retérica para sustentar uma logica
de poder estruturada em principios teéricos comprometidos com a preservacao da
autoridade, em detrimento das conquistas capitalistas e democraticas (Binenbojm,
2008).

A crise politica do regime autoritario, fruto do colapso da coalizdo politica do
empresariado com os militares, acabou resultando com a restauragcdo da democracia
em 1985, refletida na Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (Brasil,
1988). Com a promulgacdo da CF/1988, foram fortalecidas as instituicbes
democraticas a fim de evitar o arbitrio ao retirar do Poder Executivo a competéncia
exclusiva para organizar a administragao publica, o que dificultou a modernizagao das
estruturas estatais e tornou a mudanca dependente de critérios politicos. A
Constituicdo também promoveu a descentralizacéo, permitindo maior participacédo de

estados e municipios na administracdo, estes ultimos algcados a entes da federacgao;
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todavia, a crenca persistente na centralizacdo contribuiu no retardamento da
autonomia local.

O constitucionalismo contemporaneo obteve o deslocamento do eixo juspolitico
do Estado para a Sociedade que permitindo que diferentes valores sociais,
econdmicos e culturais passassem a ser autopoeticamente absorvidos na ordem
constitucional, renovando as relagdes entre sociedade e estado (Moreira Neto, 2006).
Para Moreira Neto (2006), no bojo da mudanca do modelo de estado patrimonialista
para o burocratico, ja se podia distinguir tragos de consenso, sumariamente definido
como a primazia da concertagcdo sobre a imposicao nas relacdes de poder entre a
sociedade e o estado (Moreira Neto, 2006), adaptando-se as mudangas as
circunstancias sociais e aos objetivos politicos alcangaveis (Luhmann, 1993).

Entretanto, referida transicdo democratica de 1985, embora celebrada como
uma vitéria, trouxe o custo inesperado: o contragolpe burocratico, revertendo os
avangos gerencialistas apontados como marca precursora da reforma administrativa
de 1967. Tal efeito pode ser justificado como uma reagao ao clientelismo, que dominou
0 pais naqueles anos em face do loteamento de cargos publicos para politicos dos
partidos vitoriosos; e, a atitude defensiva da alta burocracia (Brasil, 1995a; Fernandes,
2020).

O modelo burocratico tradicional, baseado na rigidez e no excesso de
formalismo regulatério, citando-se como exemplo as regras gerais de licitacdes e de
orcamento publico, sdo reflexos de uma cultura burocratica que desconfia dos
politicos e teme praticas patrimonialistas. Superar esses obstaculos exige mudancas
nao somente na legislagao, mas de cultura organizacional.

A iniciativa brasileira de modernizar a administragcédo publica, transformando-a
de burocratica e ineficiente para uma administracédo gerencial, mais flexivel e eficiente,
voltada para o resultado, ou seja, satisfagcdo do cidadao? (Bresser-Pereira, 1997;
Cavalcante, 2023) veio com a edigao do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do

Estado (PDRAE), durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC),

2 Conforme o PDRAE (Brasil, 1995a, p. 42-43), a administragéo burocratica, apesar de sua formalidade
e controle rigoroso dos processos, oferece seguranca e eficacia nas decisées. J&4 a administragao
publica gerencial se destaca pela eficiéncia no servico aos cidadados. Para a tomada de decisdes e
implementacéo eficaz, € mais vantajoso combinar elementos de ambas as abordagens. No caso dos
servigos, a prioridade deve ser a relagéo entre qualidade e custo, exigindo uma administragdo gerencial.
O mesmo principio se aplica as empresas estatais, que devem seguir praticas gerenciais para garantir
a eficiéncia.
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de 1995 a 1998, sob coordenacgao do Ministério da Administragcao Federal e Reforma
do Estado (MARE), sob a lideranga de Bresser-Pereira.

A concepcado do PDRAE surgiu em um contexto de globalizagdo e crises
econdmicas que exigiam ajustes fiscais, reducdo da participagdo do Estado na
economia, privatizagao e abertura comercial. Como objetivo geral, o plano propunha-
se a melhorar a governanga do Estado para garantir servicos mais eficazes e
eficientes aos cidadaos; limitar as funcdes estatais as suas competéncias exclusivas,
deixando servigcos ndo essenciais para a iniciativa privada e a propriedade publica ndo
estatal; delegar as responsabilidades locais para estados e municipios, reservando a
acgao direta da Unido para emergéncias; e, transferir parcialmente as agdes regionais
da Unido para os estados, promovendo maior colaboragao entre eles (Brasil, 1995a).

A Figura 1 abaixo, extraida do PDRAE, sintetiza os objetivos especificos do

Plano, de acordo com cada setor do Estado:

Figura 1 - Objetivos do PDRAE sob a é6tica das formas de propriedade e administragao
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Fonte: Brasil (1995a, p. 59).
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Entre as propostas do PDRAE estavam mudangas constitucionais nas regras
do funcionalismo publico, publicizagdo de servicos nas areas de educacgao, saude,
cultura e pesquisa cientifica, e a implementacéo de agéncias executivas e reguladoras
dos monopolios naturais e a importante iniciativa de exclusdo dos 6rgdos da
administracdo indireta das amarras rigidas e uniformizadoras da administragcéo
publica central.

A Reforma Administrativa do Estado, materializada constitucionalmente por
intermédio da Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998 (Brasil, 1998),
conhecida como Emenda da Reforma Administrativa, foi um marco do enfrentamento
da crise fiscal da época e de revisdo das estratégias de intervencdo no plano
econdmico e social, abandonando as intervencbes diretas e adotando formas
regulatorias (Bresser-Pereira, 1995). A partir dela, com a alteragéo no caput do art. 37
da CF/1988 (Brasil, 2021), foi inserido o conceito de eficiéncia® ao conjunto de
principios a serem obedecidos pela administracdo publica quando no exercicio de
suas fungdes, juntamente com regras de flexibilizacdo do regime juridico dos
servidores publicos, modificagdo das regras de estabilidade, controle de gastos e
transparéncia, e criacao de subsidios em substituicdo a vencimentos.

No entanto, a implementagao dessas propostas enfrentou diversas criticas e
dificuldades, incluindo resisténcia politica e burocratica, incertezas econémicas e falta
de apoio politico.

A Constituicado deixa de ser mero programa politico a espera de concretizagao
pelo legislador e passa a ser norma habilitadora da competéncia administrativa e
critério imediato de fundamentacdo e decisdo administrativa. Dessa forma, a
constitucionalizagdo do direito administrativo proporcionou a ligacdo direta da
Administracdo Publica aos principios constitucionais, afastando-o das bases
autoritarias originais e inaugurando um direito administrativo contemporéaneo
vocacionado com valores democraticos e humanistas, em busca da eficiéncia como
mola propulsora do desenvolvimento. Segundo Binenbojm (2008), as novas
dimensdes constitucionais para as fungdes administrativas do Estado desencadearam

o fendmeno designado como a constitucionalizagdo do direito administrativo.

3 De acordo com Justen Filho (2023, p. 144), eficiéncia significa o aproveitamento maximo dos recursos
disponiveis. Na hipétese de uma licitagdo, por exemplo, se analisado em conjunto com os principios da
economicidade e da eficacia, propicia a obtengcdo de uma contratagédo vantajosa para a Administragao.
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O surgimento de uma administragédo publica policéntrica, a partir da Reforma
Administrativa do Estado, tinha como objetivo criar um ambiente regulatério
despolitizado*, pautado pela gestao profissional técnica e imparcial, de estabilidade
de longo prazo e de administracdo ndo responsiva a vontade das urnas, parte
integrante do programa de desestatizagao carecedor de garantias de estabilidade e
previsibilidade regulatéria (regulatory commitment) nas relagdes dos investidores com
o Poder Publico (Binenbojm, 2008).

A nova moldura constitucional, portanto, torna mais clara as formas de atuacao
do Estado na economia. De maneira simplificada, essa atuacdo pode ocorrer de
forma: (i) indireta, geralmente associada a regulagdo, onde o Estado estabelece
normas para restringir ou incentivar comportamentos dos agentes econémicos
privados; ou (ii) direta, quando o Estado exerce atividades econémicas por conta
prépria (Aragéao, 2017).

Destaca-se que, de acordo com o PDRAE, o atendimento ao critério eficiéncia
torna-se fundamental, quando se trata de atividades exclusivas de Estado, onde
somente este pode executar, como os servigos nao-exclusivos, setor onde o Estado
atua simultaneamente com outras organizagdes publicas ndo-estatais e privadas; e,
da producédo de bens e servigos, area de atuagdo das empresas cuja atividade
econdmica é voltada para o lucro e que ainda permanecem no aparelho do Estado,
como o setor da infraestrutura (Brasil, 1995a).

As mudangas até aqui descritas impactaram, em mesmo grau, o sistema
juridico, uma vez que o Estado e o Direito sdo reciprocamente interferentes e causais.
Tais implicagdes no ordenamento juridico desencadearam consequéncias como: o
aprimoramento ético do Direito; a redu¢cdo da importancia do direito positivo; o
surgimento de uma abordagem baseada em principios, com sua propria eficacia; e a
consolidagao do constitucionalismo como uma fonte direta de direitos (Moreira Neto,
2006).

4 A quebra do vinculo de unidade e da cultura piramidal do Poder Executivo no exercicio das atividades
administrativas, estruturada a partir de escolhas eleitorais dos governos, criando uma estrutura de
administragdo publica policéntrica, com espraiamento setorial dos centros de poder, provocou a
necessaria coexisténcia com entes, da mesma forma, dotados de autoridade. Dessa forma, o referido
ambiente regulatério é o espago legalmente definido onde entes (agéncias) com independéncia politica,
administrativa e financeira e com autonomia deciséria atuam em determinados aspectos e setores
sensiveis da economia, como mercado de capitais, defesa da concorréncia e servigos publicos
prestados em regime de monopodlio natural (Binenbojm, 2008).
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Segundo Justen Filho (2013, p. 106) “ha a redugao da atuagao estatal, com a
convocagao da sociedade e da empresa privada para prover a satisfacdo de
necessidades de cunho coletivo”, dando inicio a busca do reequilibrio entre os
protagonistas Estado e Sociedade (Moreira Neto, 2006). Note-se que essas
transformacgdes tém implicagdes profundas na forma como a Administracdo Publica
exerce suas fungcbes e como as relagbes de poder sao configuradas na esfera
administrativa.

A partir de outra 6tica, Ranieri (2001) aponta que as propostas n&o se limitaram
apenas a redefinicdo e eventual redugao da atividade estatal, elas também desenham
novas relacbes de poder na esfera administrativa. Essas mudancas ocorreram de
diversas maneiras: (i) concentragdo de poderes nos 6rgaos executivos; (ii) insergéo
de figuras de organizacdo e atuagdo administrativas no direito positivo; e, (iii)
imprecisdo na aplicagdo dos regimes juridicos publico e privado em situagdes
especificas onde, em algumas circunstancias, nao fica claro onde comecga e onde
termina a atuacao do Estado.

Segundo Cavalcante (2020), o impacto do PDRAE foi mais simbdlico do que
substantivo, influenciando discursos e ideias sobre a administragdo publica, mas com
resultados praticos limitados. A criacdo de organizagbes sociais e agéncias
executivas, que visavam maior autonomia e flexibilidade na gestdo, enfrentou (e
enfrentam), forte resisténcia e pouca implementacéao efetiva. Referido éxito parcial do
PDRAE também foi atribuido a diversos fatores, como relagdes de poder, conflitos de
ideias e valores, choques exdgenos (crises) e qualidade da proposta. A resisténcia
organizada de atores politicos e burocraticos, a prevaléncia da agenda de controle
fiscal sobre a gerencial, e a auséncia de uma estratégia eficaz para superar
resisténcias foram algumas das barreiras identificadas.

Em que pese o PDRAE ter refletido a tensédo entre o projeto neoliberal e o
projeto participativo, o aumento da participagao e o surgimento de formas consensuais
de administracao refletiram a crescente interdependéncia de interesses na sociedade
contemporanea, unindo o publico e o privado em espagos comuns, cenario que vem
se fortalecendo até os dias atuais.

O refluxo da economia, o mercado livre e a reposicao do Estado na condigao
instrumental dos interesses legitimos da sociedade, reabriram inumeros canais de

relagdo entre a sociedade e o estado.
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Em linha com o pensamento de Mazzucato (2014), ao afirmar que o Estado nao
€ nem um intruso nem um mero facilitador do crescimento econémico, mas sim, um
parceiro fundamental do setor privado, disposto a assumir riscos que as empresas
nao assumem, ndo somente a Administracdo Publica precisa valer-se de novas
habilidades (skills) para o exercicio dessas fungdes administrativas, mas também o
Direito como sistema, nao pode ficar alijado do processo adaptativo, em beneficio da
reducéo das complexidades frente a nova ambiéncia social (Justen Filho, 2013).

Foi nessa linha que o PDRAE enfatizou a importancia das mudancgas
institucionais para a reforma do Estado, no sentido de um reposicionamento como um
parceiro fundamental do setor privado na modernizagao e expansao da infraestrutura
brasileira. Conhecida como a Lei de Concessdes, a Lei n° 8.987/1995 que
regulamentou o art. 175 da CF/88, foi um marco na parceria publico-privada em
contratagdes publicas (Brasil, 1995b), dialogando com a agenda do Programa
Nacional de Desestatizagao (PND), atualizado pela Lei n® 9.491/1997.

De acordo com o PDRAE, o compromisso fundamental do Estado era de nao
realizar dentro de seu aparelho todas as fun¢gdes demandadas pela sociedade, mas
nao na condicido de executor direto, e sim, evoluir para um papel de promotor do
desenvolvimento social e econdmico (Brasil, 1995a).

A implantagdo dessa estratégia desencadeou um processo de reforma nos
arranjos juridico-institucionais, organizada em trés eixos: reconfiguragao societaria de
empresas publicas; concessao e permissao de servigos publicos formatadas em
arranjos de contratos de delegacéo; e, transferéncia de bens (ativos) ao setor privado.

A efetividade dos arranjos juridico-institucionais também exigiu do aparelho
estatal o incremento de multiplas capacidades para planejar, regular, contratar,
financiar e coordenar politicas publicas. Apesar dos avancgos, ainda restam desafios
macro e micro institucionais a serem superados, considerando a complexidade da
estruturagado dos projetos, como o alinhamento entre governanga fiscal e capacidade
de pagamento, mecanismos de garantias e capacidade de desenvolvimento de
projetos para contratagéo de parcerias (Silva, 2020).

No que tange as contratagdes publicas via contratos de colaboragaos, o PDRAE
(Brasil, 1995) priorizou o tema em nivel constitucional, com a alteragao redacional dos
art. 22, inciso XXVII e art. 173, §1°, lll, da CF/88, via Emenda Constitucional (EC) n°

5 Cuja definicao e demais aspectos serdo abordados na segunda parte deste capitulo.
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19/1998 (Brasil, 1998). A estratégia era de atingir a maior gama de contratagdes
realizadas pela administragao publica, possibilitando a partir de lei especifica®, que as
empresas publicas, sociedades de economia mista editassem estatuto juridico proprio
para a finalidade. Dessa forma, a aplicagdo da lei geral de licitagdes vigente na época
se circunscreveria aos 6rgaos da administragcédo direta e as autarquias voltadas para
atividades tipicas de Estado (Fernandes, 2020).

Diante da em face da persisténcia da cultura burocratica, destoante e
desafiadora da dindmica gerencial propugnada na Reforma Administrativa, a proposta
de uma nova lei de licitacbes em substituicdo a Lei n°® 8.666/1993, marcada pela
rigidez e detalhamento excessivos, tornou-se item da agenda do MARE. O anteprojeto
de uma nova lei de licitagdes, passou por um extenso processo de formulagéo que
envolveu uma equipe inicial e uma comissao interministerial na Casa Civil, culminando
em uma consulta publica. Apesar da ampla divulgagdo, ndo obteve apoio politico
suficiente para avangar no Congresso, principalmente devido a complexidade técnica
e a competicdo de agenda com a Emenda Constitucional da Reforma Administrativa,
aprovada em 1998.

Apods a extingdo do MARE no segundo governo FHC, a reforma gerencial
perdeu continuidade, levando a redefini¢cao estratégica das compras publicas. Em vez
de um redesenho abrangente, foram priorizadas inovagdes incrementais combinadas
com a internet, como o pregao e o site Comprasnet em 1998, atual Central de
Compras desde 2014. A aplicag&o da tecnologia da informagdo como um sistema de
comércio eletronico central da administracdo publica federal, aberto aos demais
poderes e niveis de governo, interligou as unidades de compra de toda a
administracao federal e abriu a gestao das licitagdes aos fornecedores, ampliando sua
participacéo e a reducao de custos.

Essas inovagdes foram cruciais para modernizar os processos de compras,
tornando-os mais eficientes e transparentes. A criagdo do pregéao, com a Lei n°® 10.520,
de 17 de julho de 2002, foi uma das inovagdes mais significativas, permitindo uma
disputa por lances entre fornecedores para a reducdo dos pregos propostos, o que

intensificou a competi¢cao e agilizou as compras publicas.

6 A positivagao do referido estatuto juridico se deu somente em 2016, com a Lei n° 13.303, de 30 de
junho de 2016, que dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.



29

A trajetéria das compras publicas poés-reforma gerencial demonstra que
inovagdes incrementais e se bem planejadas podem resultar em transformacgodes
significativas. A implementacédo dessas inovagdes foi acompanhada por estratégias
eficazes de envolvimento de agentes publicos, revisdo continua e aprimoramento dos
processos, e uma forte coordenacéo interna e externa. Essas estratégias permitiram
superar as dificuldades enfrentadas pelo PDRAE, mostrando que mudancas bem
conduzidas podem resultar em avangos substanciais na administracdo publica
(Fernandes, 2020).

No entanto, o sistema ainda estava carente de revisao para contratagcdes mais
complexas, como de bens tecnoldgicos, obras de engenharia e projetos de ciéncia e
tecnologia. A tentativa de um novo regime de contratagdes para projetos estratégicos
de engenharia, o regime diferenciado de contratagées (RDC), instituido pela Lei n°
12.462, de 4 de agosto de 2011, ndo alcangou a disseminagao necessaria para uma
avaliagao da sua efetividade.

A aprovagdo da Lei das Estatais, em 2016, poderia ter representado uma
mudanga normativa significativa oriunda da reforma gerencial. Entretanto, nao
pareceu de modo geral ter incentivado essas empresas a explorarem plenamente o
novo espaco regulatorio, resultando em poucas inovagdes nos seus regulamentos de
compra e contratacao, por certo, ainda sob a influéncia da cultura burocratica.

A antiga Lei n°® 8.666/1993, surgida em um contexto de combate a corrupgéo,
se tornou, com o tempo insuficiente, especialmente devido a interpretagdes restritivas
e regulamentagdes burocraticas. A estratégia adotada para contornar resisténcias, em
que pese os beneficios ja abordados, acabou comprometendo a coeréncia e o
equilibrio do arcabougo legal e normativo das contratagdes no Brasil. Tal equilibrio é
afetado pela continua inclusdo de emendas e regras alternativas, evitando tanto a
revogagao quanto uma revisao mais ampla do marco legal existente.

A partir da Lei n°® 14.133/2021, conhecida como a Nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos (NLLCA), promulgada em 1° de abril de 2021, que passou
a regulamentar o inciso XXI, do art. 37 da CF/1988 (Brasil, 1988), embora n&o
trazendo inovacbes impactantes em seu texto normativo, consolidou o arcabouco
legal das contratacbes publicas e a integrou mudangas e inovagdes que se
acumularam ao longo do periodo, abrindo possibilidades para alteragcbes e
modernizagdes (Pedra, 2022).
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A partir da figura abaixo, ilustra-se cronologicamente, o caminho percorrido

para a materializado na nova lei de licitagcbes:

Figura 2 - Cronologia: do PDRAE a nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos

Constituigdo da Plano Diretor da Reforma Programa Nacional de

Republica Federativa Lei T do Aparelho do Estado 5 2 Desestatizagdo - PND
2 ei de Licitacoes e Lei das Concessao dos .
do Brasil CRFB § PDRAE (Lei 9.491)

Contratos servicos publicos

Redemocratizagdo

(Lei 8.333) (Lei 8.987)

{ 1985 1988 | \ 1993 ) { 1995 } { 1995 1997
.( { 2016 { 2013 ) 2004 2002 1998
Estatuto das Estatais Parc;r:ia:/sag::hco- Reforma Administrativa
Lei das Licitagdes e (Lei 13.303) Regime Diferenciado de (Lei 11.79) Lei do Pregio do Estado
Contratos Contratagdes - RDC (Lei 10.520) (EC19)
Administrativos (Lei 12.462)

(Lei 14.133)

Fonte: Elaborado pela Autora.

A lei tem o mérito de estabelecer um novo marco no sistema de contratagdes,
abrindo espaco para interpretacdes mais dindmicas e adaptativas, fundamentais para
a administrag&o publica contemporanea. Nesse contexto, o microssistema de regras
e principios das contratagdes publicas deve operar em sintonia com as
transformagdes do ambiente, mantendo seu centro na Constituicido de 1988 e
adaptando-se conforme suas préprias regras para promover uma atuacgao estatal
eficiente.

Os institutos da Lei n® 14.133/2021 formam o nucleo do novo sistema normativo
das contratagdes publicas, e sua interpretacdo deve ser dindmica, reconhecendo a
abertura do texto legal a diferentes entendimentos. A correta interpretagdo requer uma
leitura que considere as necessidades da administracdo publica contemporanea e os
resultados esperados pela sociedade. Ainda, prospectiva, voltada para o futuro,
visando aproveitar as oportunidades oferecidas pela nova legislagao, evitando uma
leitura anacrénica baseada em praticas do passado (Pedra, 2022).

Esta afirmativa ganha sentido e relevancia se compreendido o microssistema,
formado por regras e principios de contratagdes publicas, que opera em forma de
encadeamento de acontecimentos individuais, em tempo proprio, mais ou menos
sincronizado com os tempos do ambiente e em permanente processo de
concretizagdo. Contudo, para se construir assim, como microssistema juridico, s6

pode fazé-lo se conseguir controlar o campo referencial temporal das
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interdependéncias sociais, tendo seu epicentro na CF/88, e recorta-lo segundo suas

préprias regras (Luhmann, 1993).

2.2 O dialogo competitivo como mecanismo de incentivo a inovagao pelo lado

da demanda

Nesta segunda parte do capitulo, a analise se concentra na atuagéo direta do
Estado na economia como uma das formas de estimular a inovagao, com énfase no
potencial do dialogo competitivo — modalidade de licitagdo introduzida pela Lei
14.133/2021 — como um mecanismo de incentivo orientado pela demanda. A
pesquisa explora diversos aspectos do dialogo competitivo, destacando a
complexidade dos objetos das contratagbes inovadoras e a limitada experiéncia
nacional com modelos licitatérios que exigem colaboragdo entre as organizagbes
publico e privado para o desenvolvimento de solugdes que atendam as necessidades
administrativas.

A inovacéo é um elemento fundamental para o progresso sustentavel e para
fazer frente aos desafios complexos e dindmicos, como a transformacéo digital,
pobreza energética, degradacdo ambiental, mudangas climaticas e desigualdade. Em
que pese a relevancia, a implementacao de politicas publicas de incentivo a inovagao
enfrenta obstaculos que, de acordo com Foss e Monteiro (2022), vao desde questdes
legais e financeiras até problemas de interagao e cooperagao entre os diversos atores
dos sistemas de inovagao.

Quando se trata de politica publica de inovagao, segregando as formas de
atuacao estatal, diante da recorrente fragmentagdo de responsabilidades entre
diferentes atores envolvidos, Edler (2009) apresenta tipologia que classifica os
instrumentos, a partir de dois critérios: (i) pelo lado da oferta, que destina aos
inovadores e influencia a geragao de inovagao, por exemplo, politicas publicas de
incentivos fiscais para pesquisa e desenvolvimento (P&D); e, (ii) pelo lado da
demanda, que foca nos solicitantes, compradores ou aplicadores de inovacgdes, a
partir da implementagcdo da politica de inovagado baseada na demanda (PIBD) ou
demand based innovation policy (DBIP).

Nesse sentido, a atuacdo estatal, tanto normativa quanto regulatéria, aliada a
um mix de politicas publicas de incentivo a inovagao (policy mix), desempenha um

papel fundamental na criagdo de uma rede coordenada e sistémica de esforgos entre
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os interessados. Essa abordagem promove a constru¢do de consensos e o
estabelecimento de relacdes de confianga, elementos essenciais para um ambiente
inovativo robusto. A formacédo de um “sistema de inovagéo”, caracteristico da atual
economia de aprendizagem globalizada (globalizing learning economy) (OECD;
EUROSTAT, 2018; Cavalcante, 2023), evidencia a crescente importancia na interagao
€ comunicagao entre organizagoes.

Da perspectiva da demanda, considerando que a inovagdo para as
organizagdes privadas (conceito original) € uma estratégia de sobrevivéncia (Rauen,
2022), as contratagdes publicas de inovagdo sinalizam para as organizagdes a
iniciativa de impulsionamento para: (i) o desenvolvimento de novos mercados ou
fornecimento de incentivos em iniciativas que servem aos interesses sociais (Edler,
2009), superando falhas sistémicas; (ii) ganhos de produtividade das empresas e a
difusdo de tecnologias, com o impulsionamento da produgao dos fornecedores locais;
e, (iii) ganhos de produtividade com a modernizagdo dos ativos industriais,
melhorando o desempenho e a capacidade de resposta do setor publico, além do
bem-estar social em geral.

No que concerne a superagao de falhas sistémicas, como aquelas identificadas
por Edler (2009), onde a tecnologia, vista como um bem publico, ndo gera retornos
adequados para quem investe em seu desenvolvimento, é crucial abordar diversos
estrangulamentos. Entre eles, estdo as dificuldades dos mercados em reduzir os
custos de entrada das inovagdes e os custos de transagao, conectar seus produtos
aos usuarios potenciais e a falta de articulagao entre os atores envolvidos, o que
prejudica a coesao necessaria para atingir objetivos comuns. Além disso, a relutancia
do setor privado em assumir os riscos associados a ciéncia basica, como apontado
por Rauen (2022), evidencia falha de mercado.

Esses estrangulamentos justificam a necessidade de atuacédo estatal para
mitigar riscos e incentivar o desenvolvimento tecnolégico e inovador para preencher
as lacunas deixadas pelo mercado e promover um ambiente mais favoravel a
inovacgao.

De acordo com Justen Filho (2023), o incentivo a inovagdo por meio de
contratagcdes administrativas € um dos desafios mais complexos a serem superados,
uma vez que o uso de recursos publicos para promover inovagdes acarreta riscos
mais elevados. Muitas vezes, pode ser mais prudente direcionar as licitacbes para

solucdes tradicionais e consagradas, especialmente quando os interesses em jogo
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podem ser satisfatoriamente atendidos por meio do conhecimento ja estabelecido.
Sugerindo o Autor que, nesse contexto, € aplicavel o principio da precaugao (Justen
Filho, 2023).

Para Rolfstam (2010), o ponto de partida comum ideal deve ser a apreciagao
da variedade de tipos de inovagao que os contratos publicos podem proporcionar, a
partir de perspectiva holistica, incluindo diferentes modos de interagdo. Contratagdes
publicas para inovagao sao instrumento poderosos, pois revelam um grande poder de
mercado da administracdo publica. O desafio, segundo Rauen (2022), reside em
encontrar o ponto de equilibrio entre a contratagcdo publica de inovagao e a
necessidade publica.

Regras gerais de uso ndo sédo capazes de incluir todas as possibilidades do
processo inovativo e da moderna estratégia empresarial. O risco e a incerteza tornam
o processo licitatério mais complexo, exigindo uma abordagem de eficiéncia que néo
se baseia na simetria de informacbes e mercados previsiveis, mas sim, na maior
probabilidade de atender de forma efetiva a demanda original.

Em linha com o abordado na primeira parte deste capitulo, acerca da
persisténcia da cultura burocratica em desafio ao modelo gerencial proposto pelo
PDRAE, o Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2022) ressalta que, para a
implementagdo bem-sucedida de estratégias de contratagéo publica orientadas para
a inovagao, sao requeridos ndo apenas aperfeicoamentos organizacionais na
administracao publica, mas também uma mudanca cultural em todo o poder publico,
de forma a fazer superar os elementos da burocracia, sustentados pela cultura da
desconfianca, da inércia e da aversdo ao risco, ainda presentes na Administragao
Publica.

Os resultados de uma pesquisa realizada no &ambito do projeto de
desenvolvimento do Modelo de Apoio a Compra Publica de Inovagao, conduzido pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em parceria com o TCU e a Agéncia
Tellus, refletem essa preocupagao (BID; TCU; Agéncia Tellus, 2021). A pesquisa, que
envolveu gestores publicos, consultores, académicos, servidores de o6rgdos de
controle, e representantes do terceiro setor e do mercado tecnolégico, revelou as
razoes pelas quais é dificil inovar na Administragao Publica. Conforme ilustrado na
Figura 3, as respostas apontam que obstaculos como a cultura institucional, a falta de
clareza sobre responsabilidades e métodos, deficiéncias técnicas em inovagéo, receio

do controle, falta de visédo estratégica na area de compras e escassez de recursos sao
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os principais entraves para a adocdo de mecanismos inovadores em compras

publicas.
Figura 3 - Gargalos das compras publicas inovadoras

Ideias, crengas e representagdes de mundo que - Falta de consenso sobre como fazer (muitos atores
freiam a inovagdo na administragdo publica: cultura * envolvidos, com diferentes vises e pouco dialogo),
inercial (“sempre foi feito assim”), cultura da seguranga sobreposi¢ao de papéis e atribuigdes dos diferentes
(aversdo ao risco) cultura da desconfianga atores e incompatibilidades legislativa (Unido, estados
(entre os diferentes atores). € municipios).
Falta de conhecimento sobre inovagao, legislagao, Medo dos gestores de serem mal interpretados
planejamento e gestao de projetos etc. : y " e penalizados por iniciativas inovadoras.
Falta de visdo estratégica sobre a drea de compras, Falta de tempo e dinheiro.

refletindo na falta de capacitagao e valorizagao das
pessoas que nela atuam.

103 \JBID T TE‘LLU.SA‘A‘
Fonte: BID e TCU (2021, p. 103).

Diante do contexto apresentado, € fundamental para o estudo do dialogo
competitivo, como modalidade de contratagao publica para inovagao segundo a Lei n°
14.133/2021, compreender de forma integrada os aspectos de interacdo e
comunicagao entre organizagdes, que se manifestam nos dialogos publico-privados,
e o planejamento das licitagdes. Essa abordagem conciliadora destaca a relevancia
do didlogo competitivo como uma nova modalidade de licitagao prevista na Lei n°
14.133/2021, que busca aprimorar as contratagdes publicas por meio da inovacéo no
procedimento.

Com conceito definido no inciso XLII, do caput art. 6° da NLLCA, o dialogo
competitivo € o procedimento de licitacdo utilizado para contratar obras, servigcos e
compras, de forma ampla e indistinta (Reisdorfer, 2022), no qual a organizagao publica
mantém dialogos com licitantes selecionados com base em critérios objetivos,
buscando desenvolver uma ou mais alternativas que atendam as suas necessidades.

De acordo com a lei, € modalidade aplicavel para as contratacdes que resultam
em dois tipos de ajustes entre a Administracdo Publica e o privado: contratos de
colaboragéo, que sao aqueles abrangidos pela Lei n® 14.133/2021 (Brasil, 2021); e,
contratos de delegacao, cuja redagado dos incisos | e Il do caput art. 2° da Lei n°
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8.987/1995 e o caput do art. 10 da Lei n® 11.079/2004 (Brasil, 2004) foi alterada pelos
arts. 179 e 180 da Lei de Licitacdes.

Notadamente, o dialogo competitivo, possui caracteristicas procedimentais e
finalisticas peculiares, principalmente pela previsédo de fase de dialogos com licitantes.
Portanto, para compreendé-lo, deve-se reconhecer que o didlogo competitivo
importado pela Lei n® 14.133/2021 apresenta caracteristicas que sdo incompativeis
com a tradigao do direito positivo e das licitagdes no Brasil.

Segundo Justen Filho (2023), o dialogo competitivo € um procedimento
licitatério destinado a contratacdo de objetos complexos, cujas especificagbes e
execugao exigem colaboragao entre a administragéo publica e especialistas do setor
privado. Somado a isso, configura-se como instrumento habil em atrair o mercado
especializado, estimular a colaboragao dos participes e fomentar a apresentacao de
propostas mais assertivas para atingir o resultado pretendido pela organizagao publica
(Reisdorfer, 2022).

Trata-se de hipotese licitatoria excepcional, onde a motivacédo da escolha desta
em detrimento das demais elencadas no art. 28 da nova lei, tem como pressuposto o
reconhecimento da impossibilidade da atuagao isolada da Administragcao Publica ou
do mercado para delimitar o objeto da contratagao (Justen Filho, 2023). Ainda, deve
estar fundamentada em dados ndo somente juridicos, mas técnicos, econémicos etc.,
capazes de demonstrar que o dialogo competitivo era o instrumento que melhor
contemplava as necessidades publicas, em raz&o da natureza inovadora (disruptiva)
do objetivo que se buscava alcangar (Aragao, 2021).

Quanto a origem do dialogo competitivo, ele ndo constava na redagéo original
do Projeto de Lei no Senado (PLS) n° 559/2013 (Brasil, 2013). Segundo o Relator do
PLS, Senador Fernando Bezerra Coelho, a partir de contribuicdo de especialistas do
Governo Federal, o dialogo competitivo foi um dos aprimoramentos inseridos no texto
que, em boa parte, consistia em adaptagdes dos principais normativos vigentes sobre
licitagdes e contratos. No documento, ha registro de que a modalidade esta presente
em ordenamentos juridicos como o da Unido Europeia, sendo método de avaliagéo
de propostas complexas e que permite ao gestor obter informagdes essenciais,
negociar e optar por propostas com caracteristicas técnicas distintas (Brasil, 2016).

O ordenamento juridico expressamente referido no parecer € a Diretiva
2014/24/EU, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, que

versa sobre os contratos publicos, abordado mais adiante (Unido Europeia, 2014).
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As contratacdes publicas passiveis de serem realizadas por intermédio do
diadlogo competitivo dependem da presencga dos requisitos elencados nos incisos | e |l
do art. 32 da Lei n°® 14.133/2021. O dispositivo define que a modalidade é restrita para
contratagées em que: |) o objeto da contratagdo deve envolver inovagao tecnolégica
ou técnica, que exija adaptagao de solugées de mercado, e especificagoes técnicas
que nao possam ser precisamente definidas pela Administragdo; e, Il) quando
necessario definir os meios e as alternativas que possam satisfazer suas
necessidades, com destaque para as melhores alternativas técnicas, os requisitos
necessarios para implementar essas solug¢des e a estrutura juridica ou financeira do
contrato (Brasil, 2021).

A abordagem da redac&o dos pressupostos dos incisos | e Il do caput do art.
32 ndo impde rigorosamente uma decisdo administrativa automatica, pois utiliza
conceitos abertos e indeterminados que conferem ao administrador um certo grau de
liberdade para escolher o modelo adequado e ainda, se aplicados (os incisos | e Il)
cumulativos ou alternativos entre si (Brasil, 2021). Essa metodologia normativa pode
ser observada em outros paises, onde se permite uma certa autonomia ao gestor
publico para decidir sobre a aplicabilidade e a adequacgao do didlogo competitivo em
cada situacao especifica.

Para o momento nao parece ser o mais relevante debater se o rol é exaustivo
ou exemplificativo, ou se € necessaria a presencga simultanea de todas as condicbes
listadas nos incisos (Justen Filho, 2023; Reisdorfer, 2022). De fato, ndo parece ter
sido este o desejo do legislador brasileiro, tdo pouco tem relagdo com a experiéncia
europeia. Na mesma linha, Foss e Monteiro (2022, p. 254) entendem que “exigir a
cumulatividade dos requisitos dos incisos | e Il do art. 32 da Lei n° 14.133/2021
significa admitir, em outras palavras, que o dialogo competitivo sirva, sempre, a
contratagao de inovagao”. De fato, ndo guarda simetria com a metodologia normativa
aberta adotada para o dispositivo, como referido.

Em especifico sobre as condi¢gbes e circunstancias relacionadas ao objeto,
contidas no inciso |, do art. 32, estes sim, devem ser observadas de forma cumulativa,
vinculando a decisdo administrativa a um rol exaustivo (Reisdorfer, 2022; Aragao,
2021; Foss; Monteiro, 2022, Justen Filho, 2023). Dessa forma, o objeto a ser
contratado deve envolver inovagdo tecnolégica ou técnica e, adicionalmente, a

inexisténcia de: disponibilidade, sem a adaptacdo de solugdes disponiveis no
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mercado; e, viabilidade das especificagcdes técnicas com precisdo suficiente pela
contratante.

Em relagdo ao disposto no inciso Il, ele dedica-se a definicdo e identificagao
dos meios e das alternativas disponiveis no mercado para satisfacéo da necessidade
da Administragdo Publica. As peculiaridades do objeto da contratagcdo exigem a
identificacdo de solucdes e a definicdo da mais adequada. Diferentemente do inciso |,
a expressao “‘com destaque [...]” nele inserida, indica que o elenco de aspectos
destacados ¢é exemplificativo quanto as circunstdncias que podem levar a
Administracdo Publica valer-se da expertise do mercado para o desenho do melhor
cenario a fim de garantir maior eficiéncia na contratagao publica (Reisdorfer, 2022;
Aragéo, 2021; Foss; Monteiro, 2022, Justen Filho, 2023).

A possibilidade de discussao parcial ou integral do projeto contratual no ambito
da licitacdo pode se revelar uma condigdo necessaria para o desenvolvimento de um
diadlogo competitivo bem-sucedido (Reisdorfer, 2022). O dialogo competitivo pode ser
orientado a casos em que existam solugdes técnicas distintas e inconfundiveis ou
passiveis de escolha da mais adequada dentre uma pluralidade de alternativas
(Justen Filho, 2023). Ainda nao se limita a questdes técnicas; ele também considera
a modelagem da contratagcdo. A originalidade na execugao do servico pode exigir
abordagens inovadoras tanto no ambito juridico quanto financeiro.

A partir desse apanhado geral sobre o dialogo competitivo, importa aprofundar
a analise sobre o potencial da modalidade para contratagdes publicas inovadoras.
Com esta intengdo, inicia-se pelo entendimento da definicdo de inovacao,
considerando ser a qualidade essencial do objeto da contratagéo publica de inovagao
no dialogo competitivo, foco de estudo nesta pesquisa.

Como a propria dindamica evolutiva e volatil dos mercados inovativos, o conceito
de inovagao, da mesma forma, foi influenciado. Inclusive, tal fenbmeno de ampliagao
da defini¢cao geral de inovagéao, pode ser identificado nas edigdes do Manual de Oslo.

Considerando que a definicdo de inovacédo nao foi contemplada na NLLCA,
adota-se para este estudo a definicao estabelecida pelo Marco Legal de Inovacéo, Lei
Federal n°® 13.243/20167, que alterou o art. 2°, inciso IV da Lei Federal n°® 10.973/2004,
na qual considera a introduc¢éo, de novos produtos, servicos ou processos, ou envolva

a adicao de novas funcionalidades ou caracteristicas a produtos, servigos ou

7 A Lei Federal n° 13.243/2016 dispde sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a
capacitagao cientifica e tecnolégica e a inovagao (Brasil, 2016).
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processos ja existentes no contexto de producgéo e sociedade, visando proporcionar
melhorias significativas e um real aumento de qualidade ou desempenho (Brasil,
2016).

Pode-se constatar que as definicdes para inovagao positivadas na legislagao
brasileira guarda simetria com a apresentada na 42 edicdo do Manual de Oslo (OECD;
EUROSTAT, 2018) e servem de referencial ao enfrentamento da tematica, quais
sejam: o conhecimento como base para a inovagao; a novidade e utilidade; e, a
criagcdo ou preservagao de valor como o objetivo a ser alcangado.

A respeito das qualidades da inovacao, previstas na alinea a do inciso |, a
distingao entre técnica e tecnologia, qualidades da inovagao para os fins destinados
pela Lei n® 14.133/2021, reflete a vontade do legislador em abranger amplamente as
circunstancias da realidade (Brasil, 2021). Conceitualmente, a tecnologia caracteriza-
se pela utilizagao do conhecimento cientifico tedrico para produgao dos resultados
desejados. Ja a técnica, entretanto, consiste no modo de atingir um resultado
pretendido utilizando-se, por exemplo, de procedimentos norteados por protocolos
predeterminados, estabelecidos por conhecimento tedrico ou pratico (Justen Filho,
2023).

Segundo Foss e Monteiro (2022, p. 257) ao analisarem o conceito de inovagao
tecnolégica, sugerem que na atualidade “mesmo inovagdes organizacionais ou de
marketing, para voltar as definicbes do Manual de Oslo, n&do ocorrem sem o emprego
de ferramentas ditas tecnoldgicas”. Ainda, quanto a inovagao técnica, afirmam que a
expressao nao € correntemente utilizada na literatura ou mesmo nas normas em vigor
sobre Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CT&l). Em uma interpretagdo extensiva, a
expressdo se aproximaria da inovagao incremental, pois tende a se assemelhar as
melhorias técnicas nos produtos, processos e servigos ja existentes (Foss; Monteiro,
2022).

Nessa linha de raciocinio, as qualidades tecnoldgicas e técnicas compdem,
mesmo que de forma intrinseca, o conceito de inovagao positivado no Marco Legal de
Inovacdo. Afirma-se isso, uma vez que a aplicagdo de forma cumulativa com as
condicdes estabelecidas nas alineas b e ¢ do mesmo inciso em analise, pode levar a
crer que o didlogo competitivo é aplicavel somente para inovagdes incrementais,
aspecto que sera novamente abordado mais a diante.

Antes, em relagdo as demais condi¢des objeto de “insuficiéncia das solug¢des

disponiveis no mercado” e de “inviabilidade de definicdo precisa” para satisfazer a
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necessidade da Administragao Publica - art. 32, inciso |, b e ¢ (Brasil, 2021) -, parecem
ser inerentes as caracteristicas de objeto inovador, ou seja, quando a necessidade
nao pode ser atendida por solugado conhecida e existente no mercado (de prateleira),
e aderente a modalidade de licitacdo escolhida.

Nao é aplicavel para necessidades que possam ser satisfeitas com o que ja é
oferecido pelo mercado, bastando simples customizacdo. Trata-se de, no minimo, a
exigéncia de inovagao incremental. Ainda, ndo é aplicavel para qualquer adaptagéo
ou melhoria a ser adotada, em termos técnicos, que nao possa ter sua definicao
antecipada de forma precisa pela Administracdo Publica. No campo das incertezas a
respeito da aplicabilidade do dispositivo, oportuno lembrar que devem estar presentes
na solugcdo os requisitos de complexidade e inovagdo, uma vez que sem eles a
utilizagdo do dialogo competitivo ndo se justifica.

Por outro lado, a insuficiéncia condicionada na alinea b nao significa a
necessaria existéncia de solugao passivel de ser melhorada ou adaptada (inovagao
incremental). Segundo Justen Filho (2023), pode ocorrer hipétese em que a dimensao
inovativa da questdo implique auséncia absoluta de alternativas disponiveis no
mercado, situacdo em se estara diante de uma inovagao radical, que significa
mudancas drasticas a ponto de estabelecer uma nova classe de produto, servigo ou
processo. Na mesma linha, Foss e Monteiro (2022apontam que as inovagdes podem
ter intensidades diferentes na maneira como atingem o status quo dos produtos,
processos ou servicos no mercado, seja por incrementos e melhorias, seja por
constituir novos paradigmas.

Importa registrar, que na fase do planejamento da contratacdo publica a
Administracdo Publica deve focar na definigdo de requisitos funcionais e considerar a
possibilidade de adaptagdes inteligentes, em vez de restringir o processo apenas a
inovagdo radical. E fundamental também refletir sobre as repercussdes e o efeito
multiplicador do investimento publico e promover a mobilizacdo de parcerias publico-
privadas.

Nesse aspecto, quando o objeto requer inovagao tecnologica, o dialogo
competitivo € um instrumento adequado para fomentar a introdugao de inovacoes e
sua difusdo, mas ndo seu desenvolvimento, pois que n&o serve para financiar
atividades com elevado risco tecnoldgico, como aquelas que envolvem pesquisa e
desenvolvimento (“P&D”) (Foss; Monteiro, 2022).
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Para Reisdorfer (2022), se mostra adepto ao raciocinio sobre o dialogo
competitivo ser mais aderente para inovagao incremental. Primeiro, pois guarda um
paralelismo em comparado com o praticado no direito comunitario europeu, onde,
para as hipéteses de P&D nao disponiveis no mercado é reservada para a modalidade
de parceria para inovagdo e nao para o dialogo concorrencial; segundo, pelas
limitagdes do ambiente de licitagdo para avaliagdo de solugbes ainda em estagio
prematuro. Entretanto, destaca que ndo ha obstaculo para que a licitagdo seja
direcionada a elaboragao de contratos que permitam o desenvolvimento de solucdes
inovadoras radicais, com o risco tecnolégico podendo ser alocado a uma ou ambas
as partes envolvidas. Essa abordagem da inovacéo radical tende a ser mais viavel em
contratos de longa duragdo, como as concessdes em geral, que permitem
investimentos escalonados e oferecem um periodo maior para a maturagdo das
solucdes desenvolvidas no ambito do contrato.

Com efeito, a norma é de carater geral e admite ampla interpretagdo em torno
do conceito de inovagdo, ndo se limitando a solugdes existentes. Entendimento
contrario disso é precipitado e demasiado restritivo, ainda mais diante da escassez de
casos praticos de aplicacdo da nova modalidade no Brasil.

Diante do ineditismo da modalidade e, consequentemente, da escassa
referéncia bibliografica repercutindo a experiéncia brasileira a respeito, a comparagao
desta modalidade com outras analogas, vocacionados para compras publicas de
inovacgao e para a participagcado colaborativa do mercado no processo de decisdo da
Administracdo Publica, foi o caminho metodologico de pesquisa utilizado para
compreender o dialogo competitivo e contribuir na reflexdo acerca de seu uso como
mecanismo licitatério de incentivo a inovagao.

A pratica de dialogo e negociagao para contratagdes publicas ja faz parte da
realidade nacional ha algum tempo. Exemplo disso, a contratagdo por dispensa em
casos relacionados a seguranga nacional ou inovagao tecnoldgica, onde o 6rgao
publico emitia um pedido de propostas ou request for proposal (RFP) para os
potenciais fornecedores apresentarem suas solugdes. Apos essa fase, cabia ao 6rgao
publico escolher, com base nos critérios estabelecidos no pedido, a proposta mais
vantajosa (Zago, 2021).

Outros procedimentos ja experimentados no Brasil, sdo a encomenda

tecnologica e o procedimento de manifestacao de interesse (PMI).
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Iniciando-se pela encomenda tecnoldgica, prevista no art. 20 da Lei n°
10.973/2004 (Brasil, 2004) como um instrumento de incentivo, € uma modalidade de
compra publica direcionada a demandas especificas, buscando solucionar problemas
como a inviabilidade econbmica ou a falta de produtos, servicos ou sistemas
adequados no mercado, de interesse de 6rgaos ou entidades da Administragcédo
Publica. Em vez de criar regras para essa contratagao, a Lei n® 14.133/2021 optou por
contemplar a previsdo de contratagao direta no art. 75, V da remetendo aos principios
e condicionantes dispostos na Lei n°® 10.973/2004.

Esse tipo de contratagdo publica envolve um risco tecnolégico, definido pelo
art. 2°, inciso lll, do Decreto n°® 9.283/2018 (Brasil, 2018), que regulamenta o Marco
Legal de Inovacdo, como a “possibilidade de insucesso no desenvolvimento de
solucéo, decorrente de processo em que o resultado é incerto devido ao conhecimento
técnico-cientifico insuficiente a época da decisdo”. Assim, o foco do investimento é na
pesquisa e desenvolvimento, independentemente de o produto ser ou ndo alcancado.

A encomendas tecnolodgica e o dialogo competitivo, nova modalidade licitatoria
introduzida pela Lei n.° 14.133/2021, tém em comum a busca de solugbes
consensuais, dialégicas, negociadas, de maneira que a administragdo publica, em
lugar de simplesmente exigir solugdes, senta-se a mesa com integrantes do segundo
e/ou do terceiro setor da sociedade para construir solugdes de maneira colaborativa,
horizontal e transparente, inserindo-se no paradigma contemporaneo de uma
administragcdo publica mais democratica e eficiente (Brasil, 2021). Entretanto, as
encomendas tecnoldgicas, em comparagdao com o dialogo competitivo, parecem se
demonstrar mais adequadas as situagbes com risco tecnolégico mais intenso e
suscetiveis a possibilidade de ndo obtengao do resultado esperado, caracteristica que
leva a administragdo publica absorver totalmente risco da contratagdo (Fernandes;
Coutinho, 2021).

O procedimento de manifestacdo de interesse (PMI) e a manifestacédo de
interesse privado (MIP), com fundamento legal no art. 21 da Lei n® 8.987/1995 (Brasil,
1995b) e art. 31 da Lei n® 9.074/1995 (Brasil, 1995c), sdo mecanismos usualmente
utilizados no Brasil para o desenvolvimento de estudos técnicos pelo privado, em
apoio a estruturagao de projetos que resultam em contratos de longo prazo, como os
contratos de delegacdo ou a desestatizagcdo de empresas publicas. A distingdo das
modalidades de MIP, basicamente, € a iniciativa. Enquanto no PMI a iniciativa de

identificacdo do projeto de interesse para estudo é da administragédo publica; na MIP,
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o interessado privado que identifica o projeto e solicita autorizacdo para
desenvolvimento dos estudos. Ambos resultam na publicagcéo de edital com objetivo
de chamar interessados para o desenvolvimento dos estudos técnicos, em apoio a
estruturagao de projeto de interesse da administragao publica.

A possibilidade de obtencdo de contribuicbes do mercado, por intermédio de
um mecanismo mais flexivel e menos burocratico, com aparente redugao de custo de
transacao e sem vinculagcdo a um compromisso de natureza contratual, sdo, sem
duvida, razdes preponderantes quando da escolha do PMI como alternativa de
estruturagcdo de projetos por parte da administragdo publica. E, fazendo uso de
mesmos argumentos (ndo sempre pelas mesmas razdes), sdo provocados e
estimulados pelo mercado.

Considerando a realidade dos paises em desenvolvimento, onde ai se inclui o
Brasil, em funcdo das dificuldades na contratacdo de consultorias e pela falta de
capacidade técnica e financeira para estruturagao de projetos complexos, os agentes
publicos e técnicos, principalmente dos entes subnacionais, veem no PMI uma
importante alternativa para alavancar projetos. Entretanto, como apontam Camacho e
Rodrigues (2015), esta transferéncia da responsabilidade de estruturagéo do projeto
para o mercado apresentou resultados insatisfatorios, pois a maioria dos projetos nao
sao licitados ou apresentam reduzida concorréncia na licitagcao.

Em se tratando de procedimento, de maneira geral, o PMI é composto pelas
fases de abertura, por meio de publicacdo de edital de chamamento publico; de
autorizacdo dos interessados para a apresentagdo de projetos, levantamentos,
investigacdes ou estudos; e avaliagao, sele¢ao e aprovacao dos estudos técnicos.

O PMI foi incorporado pela Lei n° 14.133/2021 como procedimento auxiliar da
licitacdo. De acordo com a redacéo do caput do art. 81 da NLLCA, o procedimento
visa a obtencao de estudos do mercado para solugdes inovadoras que contribuam
com questdes de relevancia publica, desenvolvidos pelos interessados por sua conta
e risco, de acordo com objetivo e regramento determinados previamente em edital de
chamamento publico. Dentre suas caracteristicas, contempladas nos §§1° e 2° do art.
81, destaca-se a forma de remuneragao do realizador do trabalho. O legislador previu
expressamente tanto a vedagao da remuneracao pela administracdo publica, quanto
a obrigagao de previsao, de forma expressa no edital de licitagdo, do pagamento da
mesma pelo vencedor da licitagao (Brasil, 2021).
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Outra caracteristica ndo menos importante do PMI, que o diferencia do dialogo
competitivo, € que o procedimento se da em fase pré-licitatéria, como auxiliar de futura
licitagdo, sem qualquer garantia de parte da administragdo publica de utilizagdo dos
estudos (total ou parcial) e realizagao da licitagdo. Por sua vez, aproxima-se do dialogo
competitivo pela caracteristica de requerer uma dindmica de interacéo entre o publico
e o privado diferente do modelo tradicional de contratacao.

No PMI, certo de que ha risco de contaminacdo quando o publico abre o
processo, em fase embrionaria, para discussdo com os agentes privados. Por outro
lado, gera contato com os interessados no objeto de eventual licitagao e oportunidade
de antecipacao de troca de informacgdes e de discussdes sobre solucdes técnicas.

Quanto mais flexivel e aberta a norma regulatoria, maior a responsabilidade
pelo planejamento e coordenagao e na mesma proporgao, a exigéncia de capacitagao
da equipe técnica da organizagao publica. Segundo Moreno (2019), a capacitagéo do
corpo técnico € mitigadora de riscos como de contaminagao indevida das decisdes
governamentais por interesses do mercado ou de grupos de interesses organizados
e riscos de inutilizagdo de estudos produzidos no PMI por falhas de coordenacao.
Entendimento, inclusive, plenamente aplicavel ao dialogo competitivo.

Na perspectiva internacional, analisou-se o dialogo concorrencial previsto na
Diretiva 2014/24/EU) do Parlamento Europeu e da Comissdo Europeia (Unido
Europeia, 2014); o dialogo concorrencial no Coédigo de Contratagdes Publicas de
Portugal, pais membro da Unido Europeia; e, a contratagdo com negociagao,
regulamentada pela Federal Aquisition Regulation (FAR) dos Estados Unidos da
América (EUA).

O dialogo concorrencial é regulamentado pela Diretiva 2014/24/EU, editada em
substituigdo a Diretiva 2004/18/CE (Unido Europeia, 2014). Referida na norma, no
item 4 do art. 26, que serviu de inspiracdo ao art. 32 da Lei n® 14.133/2021, traz a
definigdo que podem ser objeto das contratagdes pela modalidade obras, compras e
servicos. Estabelece como critérios, o atendimento de um ou mais das seguintes
situagdes: i) as solugbes disponiveis requerem adaptagdes para atender as
necessidades do 6rgao adjudicante; ii) os produtos ou servigos necessarios envolvem
inovagdes ou solugdes criativas; iii) o contrato exige negociagdes prévias devido a sua
complexidade, natureza, estrutura juridico-financeira, ou aos riscos associados; iv) as
especificacbes técnicas ndo podem ser definidas com precisdo por padrées ou

referéncias técnicas existentes (Brasil, 2021).



44

Em Portugal, a matéria é disciplinada no Cédigo dos Contratos Publicos (CCP),
de 29 de janeiro de 2008, no qual, o art. 29° dispbe sobre os critérios para escolha do
procedimento de negociacdo e do dialogo concorrencial, adotando a redag&o da
Diretiva 2014/24/EU e os arts. 204 a 218 (Unido Europeia, 2014), sobre o regime de
sua aplicagao (Portugal, 2008). Sobre a escolha do dialogo concorrencial, o art. 33°
do CCP dispde que as entidades adjudicantes previstas no item 1 do art. 7° devem
utilizar, dentre outras modalidades, o procedimento para contratos que dizem respeito
a uma ou varias atividades exercidas no setor de agua, da energia, dos transportes e
dos servigos postais (Portugal, 2008).

Sobre a experiéncia quantitativa nas contratagdes via dialogo concorrencial na
Diretiva 2004/18/EU, estudos evidenciam que o uso do mecanismo ainda permanece
limitado (Unido Europeia, 2014). Foss e Monteiro (2022) apontam que em
levantamento realizado a partir da base de dados de compras publicas no mercado
comum europeu (Tendering Electronic Daily — TED), foram identificados no periodo
2010-2017, apenas 0,32% do total de contratos de compras publicas da Unido
Europeia usou os procedimentos do dialogo concorrencial. As contratagbes
concentraram-se nos setores de saude e de servigos publicos. Em relagdo aos
servigos publicos, destaguem-se as compras voltadas a moradia, tecnologias da
informacéo, iluminagao publica, seguranga publica, fornecimento de agua, bem como
P&D relacionadas a infraestruturas destinadas a fruicdo coletiva, como escolas,
espacgos comunitarios para lazer. Mais recentemente, a partir de 2017, a utilizagdo do
didlogo competitivo no direito europeu foi difundida para contratacbes no setor de
educacao.

Nos EUA, modalidade analoga é a contratagdo com negociagao,
regulamentada no capitulo 15 da FAR, podendo ser competitiva e ndo competitiva,
sendo que o contrato negociado se caracteriza por ser adjudicado em processo de
licitagdo com proposta aberta (ou n&do selada).

Em um levantamento de dados sobre as modalidades utilizadas nas compras
publicas do governo federal dos EUA, realizado em 2014, aproximadamente 39% das
contratagdes foram via concorréncia, por negociagdo competitiva entre mais de um
concorrente; 29% foram feitas com um unico interessado (sole source solicitation), por
inexigibilidade de concorrentes; 21%, por contrata¢cdes guarda-chuvas (isto &,
contratos genéricos, sem escopo definido, que permitem multiplas contratagdes); 4%,

por compra direta simplificada; e apenas 2% foram feitas via proposta lacrada, isto €,
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propostas sigilosas até a abertura dos envelopes pelo gestor publico (Foss; Monteiro,
2022).

Quanto ao procedimento de contratagdo com negociagdo concorrencial, o
dispositivo estadunidense orienta que ao contratar em ambiente concorrencial, os
procedimentos desta visam minimizar a complexidade das etapas da solicitacido, da
avaliacao e da decisao de selecao, mantendo um processo destinado a promover uma
avaliacdo imparcial e abrangente das propostas dos licitantes, levando a selegéo que
representa o melhor valor para o publico. Chama-se aten¢cdo que a norma se preocupa
em orientar sobre os critérios e formas para obtencdo do melhor valor continuo ou
best value continuum (EUA, 2019).

O subcapitulo 15.101 da FAR (EUA, 2019), dispde que a Administragao Publica
pode alcangar o melhor valor em aquisigdes negociadas ao utilizar uma variedade de
abordagens de selegcdo de contratados, seja individualmente ou combinando
diferentes métodos, onde a importancia atribuida ao custo ou preco pode variar,
dependendo do tipo de aquisicdo. Aspecto que merece destaque, diz respeito a
ponderacdo dos fatores de escolha do contratado. Situagdes em que o objeto
(solugao) esta claramente definido e o risco de falha na execugao do contrato é
minimo, o custo ou prego podem ser o principal fator na escolha do fornecedor. Por
outro lado, em casos em que o objeto ndo esta totalmente definido, requer mais
desenvolvimento ou ha maior risco de desempenho, consideragdes técnicas ou
historico de desempenho podem ter maior peso na selecio.

E relevante para este estudo o procedimento de compensacdo previsto na
norma (15.101-1), aplicado quando, em decorréncia do interesse publico, for
concedida a adjudicagdo a outro licitante que ndo seja o de melhor preco ou
tecnicamente mais bem avaliado. A norma orienta que, ao usar um processo de
compensacgao, todos os fatores que afetardo a avaliagdo e a adjudicagdo, que nao
sejam custo ou preco, devem ser indicados se s&o mais ou menos relevantes em
relacdo ao custo e preco, quando em formas combinadas (EUA, 2019).

Ao se avaliar os objetivos da licitagédo, trazidos no caput do art. 11 da Lei n°
14.133/2021, mais bem abordado no capitulo seguinte, de forma comparada com as
normativas internacionais, pode-se identificar, de forma evidente, a incorporacao
textual da diretiva da Unido Europeia (quase que na integra), assim como a presenga
marcante de boas praticas regulatorias de paises que adotam o sistema de Common
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Law, o que pode auxiliar na melhor interpretagao sobre as caracteristicas do objeto e
o0 melhor manejo dos riscos e as incertezas a ele vinculados.

Além das experiéncias da Europa e dos Estados Unidos, o dialogo
concorrencial também foi incorporado ao rol de procedimentos de érgaos multilaterais,
como o Banco Mundial. Na reforma conduzida no Manual de Procedimentos das
Compras Publicas (World Bank, 2016), o dialogo competitivo foi previsto no Anexo |,
que dispde sobre as regras (limiares) de revisdo prévia dos contratos publicos
obrigatdrios, classificando o dialogo concorrencial como sujeito a revisdo prévia (ex
ante) pelo Banco, dentre as a¢des de adjudicagdo a serem realizadas pelo mutuario
de contratos de financiamento.

A experiéncia internacional oferece importantes diretrizes e praticas que
contemplam a flexibilidade de procedimento como forma de aumento de performance
da contratagdo; analise de risco para tomada de decisao na definicdo do design da
licitacdo; e, coordenacdo eficaz da interacdo com o mercado em varias fases do
processo, elementos que podem influenciar positivamente a implementagcdo do
dialogo competitivo no contexto brasileiro.

Uma desvantagem do dialogo concorrencial, apontado nos estudos de casos
realizados na Noruega por Wondimu, Lohne e Laedre (2017) é o custo de transagao
relativamente alto. O processo é demorado e trabalhoso tanto para o licitante quanto
para a Administragdo Publica, considerando as rodadas de dialogos e documentos
gerados para a instrugdo do processo. Referido entendimento é compartilhado pelo
Banco Mundial (World Bank, 2016, p. 14), no Guia Orientativo de Como Realizar um
Dialogo Concorrencial, ao afirmar que “um processo tipico de Didlogo Competitivo &
normalmente mais complexo e demorado do que outros acordos de selecdo de
aquisicoes, e precisa de um planejamento eficaz para ser bem-sucedido”.

Na Tabela 1 apresenta-se uma sintese dos processos de licitagao, destacando
determinadas informagdes como incentivo a participagao, caracteristica do objeto da
contratagdo e previsao regulatéria de remuneragdo ou bénus para o licitante cuja

proposta foi selecionada, mas nao logrou éxito na fase de competicao.
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Tabela 1 - Comparativo de instrumentos para contratagao publica: solugdo complexa e de
inovacgao

REMUNERAGAO
PELA SOLUGAO
INOVAGAO *

TIPO DE
PROCEDIMENTO

PAIS/ENTIDADE

ENCOMENDA PROCEDIMENTO SOLUGAO COMPLEXA: NAO E

TECNOLOGICA ERASE: CONTRATACAO DIRETA EXPLICITO NAO SE APLICA
INOVACAO: SIM
ART. 20 DA LEIN®10.973/2004

SOLUCAO COMPLEXA:NAOE
PROCEDIMENTO AUXILIAR

PMI BRASIL DA LICITACAO ‘N;::Elf’:gw sSim
ART. 81, LEI 14.133/2021 AMPLA PARTICIPACAO e
DIALOGO ko soRoPEiABANCD PROCEDIMENTO PARA SOLUCAO COMPLEXA: SIM
CONCORRENCIAL MUNDIAL CONTRATACAO NOVACAO: SIM Sim
= PARTICIPACAO RESTRITA
DIRETIVA 2014/24/EU
. SOLUCAO COMPLEXA: NAO £
PROCEDIMENTO PARA sy 3
DIALOGO COMPETITIVO BRASIL CONTRATACAO N ‘.‘;j':”"“ " NAO
ART. 32 DA LEI 14.133/2021 AMPLAPARTICIPACAD OVACAO: S
NEGOCIACAO PROCEOHEEITD PARK SOLUGAO COMPLEXA: Sit
COMPETITIVA PP Tt CONTRATACAO INOVACAO: NAO £ EXPLICITO i

CAPITULO 15 DA FEDERAL
AQUISITION REGULATION

AMPLA PARTICIPACAO

* Previsio de possibiidade de remuneragio, binus ou ressarcimento para licitantes que tiveram panicipagdo no desenvolvimento das solugdes, mas que nSo venceram a hicitagio.

Fonte: Adaptado de Foss e Monteiro (2022, p. 250).

Com a promulgagéao da Emenda Constitucional n°® 85/2015 (Brasil, 2015) e as
modificagdes subsequentes introduzidas pela Lei n® 13.243/2016, o Marco Nacional
da Inovacéao adquiriu status de norma geral, passando a regulamentar os incentivos a
inovagao, e a pesquisa cientifica e tecnolégica no setor produtivo. Uma das
modificagdes introduzidas, foi a de introduzir o uso de poder de compras
(contratagdes) do Estado para fomento a inovagao, ndo somente como instrumento,
mas também como principio norteador da politica.

Entretanto, a escassez de conhecimento e de informacao para a concretizagao
de tais politicas publicas, pode se revelar um sério obstaculo. A assimetria de
conhecimento provoca limitagdes insuperaveis quando na atuacdo do Estado ha
preponderancia do modus operandi autbnomo e isolado para a realizagao de tarefas
crescentemente complexas (Justen Filho, 2023). A compreensao desse fendmeno
ratifica que ndo somente a insuficiéncia de recursos estatais justifica a colaboragao
entre a Administracao Publica e o privado, de forma precoce.

Nessa légica, partindo-se das premissas que a informagdo € um bem

econdmico e a licitagdo é o instrumento revelador das informagdes (Noébrega;

Jurubeba, 2020), o didlogo competitivo tem o potencial de ambientar e potencializar a
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interacdo, dessa forma, permitindo a comunicacdo e a reducdo da assimetria
informacional em ambiente de colaboracgao.

Em especial, de parte da organizagao publica, trata-se aqui do exercicio da
funcdo administrativa concertada. Conforme ja referido, a consensualidade nao
significa necessariamente a substituicdo da vontade administrativa autbnoma pela
vontade concertada. Moreira Neto (2005) distingue em dois graus a atuagao
consensual, conforme a atuagéo do privado, como determinante ou coadjuvante em
relagdo a decisdo da Administragdo Publica. A importancia desta distincdo sera
evidenciada no capitulo seguinte.

A mesma incerteza que justifica a adogdo do didlogo também justifica a
autonomia concedida ao contratante para ajustar um procedimento eficaz, a medida
que este avanga. Por isso, o legislador brasileiro optou por ndo estabelecer etapas,
prazos e regras procedimentais muito especificos para o dialogo. Em vez disso,
decidiu atribuir a esfera da Administragao, principalmente no edital e em menor
medida durante o proprio dialogo, a autoridade para tomar decisées sobre a condugao
procedimental (Reisdorfer, 2022).

Segundo Reisdorfer (2022, p. 53) “essa modalidade de licitagdo ao mesmo
tempo propicia a identificagdo mais abrangente das diversas solugdes disponiveis e
facilita o controle sobre a analise comparativa entre elas”. Entretanto, o dialogo
competitivo enfrenta desafios significativos ao lidar com as ameacas, aqui abordado
COMo riscos e incertezas inerentes as contratagdes de inovagao, aspectos que exigem
maior flexibilidade procedimental em substituicdo a rigidez da antiga lei de licitagdes.
Segundo Justen Filho (2023), o incentivo a inovagdo por meio de contratagdes
administrativas € uma das questdes mais problematicas a serem resolvidas,
considerando que a aplicacao de recursos publicos para promover inovagdes envolve
riscos mais elevados.

Para superar esses desafios, € essencial adotar uma abordagem orientada
para a eficiéncia, ndo aquela calcada na suposta simetria de informacdes e mercados
previsiveis, mas em vez disso, na maximizacdo da probabilidade de atender
efetivamente a demanda original. Isso requer anuéncia e preparo em relagao os riscos
e incertezas, além da flexibilidade procedimental trazida pela Lei n° 14.133/2021.
Junto a isso, a nao internalizagdo desses aspectos na cultura organizacional, pela

Administracédo Publica e pelo setor privado, pode representar um gargalo significativo
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nesse tipo de contratagdo. Sdo esses os desafios que serdo objeto de analise no

capitulo a seguir.
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3 OS DESAFIOS DO DIALOGO COMPETITIVO

3.1 Os desafios da instrumentalizagao do dialogo competitivo

Considerando os fatores que representam possiveis gargalos aptos a
comprometer a tomada de decisdo dos atores publico e privado, no dialogo
competitivo como instrumento de contratacdo de inovacgao, identificados no capitulo
anterior, a primeira parte deste capitulo dedica-se aos desafios da instrumentalizagéo
do dialogo competitivo relacionados ao problema de pesquisa e possiveis agdes
mitigadoras que podem ser adotadas.

Ha de se reconhecer que o processo desempenha um papel crucial na
legitimacdo do Estado aos olhos da populagao, ja que a crenga na legalidade e na
responsividade do governo as demandas da sociedade depende, em grande parte, da
processualidade das interagdes, visando mitigar a opacidade® dos dialogos informais
(Schiefler, 2018).

Dentre os principais fatores de falhas do processo licitatorio, esta na
estruturacdo da licitagdo, ao se colocar demasiada énfase no procedimento em
detrimento da efetividade da contragao publica (Nobrega; Jurubeba, 2020). Em que
pese a relevancia do conjunto de procedimentos que caracterizam o0 processo
licitatério, ele ndo pode ser concebido como um fim em si mesmo, ou seja, como um
puro encadeamento ritualistico e objetivo, formando uma trilha de ag¢des e decisbes
registrais que o impulsionam.

A explicacio disso pode ser parcialmente encontrada no direito administrativo
contemporaneo. De acordo com Moreira Neto (2006), os juristas de direito publico, ao
interpretarem as leis de forma enclausurada, processam informagdes de acordo com
sua propria logica, ignorando o acoplamento estrutural e as interagbes com outros
sistemas, como o econdmico, por exemplo.

Em que pese conectado com os direitos humanos e sociais e, hum plano
gerencial, norteado pelo principio da eficiéncia, o direito administrativo ainda se vé

refém de constructos tedricos defasados que ndo sdo capazes de resolver os

8 A inevitabilidade comunicacional (Schiefler, 2018) também apresenta um risco, uma vez que persiste
a desconfianga de que os dialogos publico-privados estejam associados a praticas de corrupgéo. Tais
praticas comprometem a legitimidade do Estado, ao constituirem uma violagdo da ordem juridica por
parte de seus proprios representantes, especialmente quando ocorrem em ambientes que se
assemelham ao da colaboragéo.
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problemas diarios ou de atuar, no ambito das contratacbes publicas complexas,
permanecendo como um sistema indiferente as irritagcbes externas (Nobrega;
Jurubeba, 2020; Luhmann, 2009).

Diante da circularidade inerente a organizagéo interna do sistema juridico, os
modelos causais que buscam explicar as influéncias externas se tornam
inevitavelmente mais complexos. Dessa forma, a tradicional l6gica de causa e efeito
deve ser substituida por uma légica de perturbagao e ruido (Teubner, 1989).

Algumas teorias econémicas, como a Teoria da Informag&o, podem auxiliar nos
dilemas do direito administrativo. Para Nobrega e Jurubeba (2020, p. 30), a
informacdo € um bem econdmico de funcido relevante para a compreensao de
diversos fenbmenos e problemas do mundo real; e, a licitagdo € um mecanismo de
revelacdo de informacgao, e “de coordenacdo que, de acordo com as informacgdes
apresentadas pelo governo e pelos licitantes, acaba por estabelecer diversos
equilibria”. Dessa forma, para o Autor, o ponto central € como atenuar a assimetria
informacional, ou, visto de outra forma, como mitigar o ruido de comunicagao
existente entre sistemas fechados que operam em linguagem distinta, processando
informagdes de acordo com sua propria légica de sentido (Luhmann, 2009).

Importante grifar, que a referéncia quanto ao ruido de comunicagado entre
sistemas, é aplicavel tanto aos sistemas direito-economia, quanto os sistemas publico-
privado. O acoplamento estrutural dos sistemas estabelecido a partir da NLLCA,
enquanto norma geral, define o processo, mas ndo a maneira de superagao dos
desafios da comunicacéo.

E dessa perspectiva que o didlogo competitivo é examinado. O processo do
didlogo competitivo é desafiador por si, eis que disruptivo em comparagdo ao
tradicional. A complexidade tem relagao direta com as decisbes a serem tomadas
pelas partes. De um lado, pela administragao publica, sobre a solugdo inovadora mais
adequada de outro, pelo privado, em relagao a participagdo ou nao no processo, e, se
sim, em que termos. Vencida a etapa de inicializagdo do processo, com o langamento
do edital de licitagdo o desafio se esta em como os envolvidos irdo se organizar e
reduzir as complexidades a partir da interagao no ambiente de licitagao.

Nas contratagbes de inovacdo via dialogo competitivo, deve haver o
reconhecimento de que o objeto inovativo implica, em algum grau, na assungao de

riscos; e, que na conducéo do processo, é recomendavel uma postura de formalismo
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e rigidez moderados, de forma a oportunizar o necessario espago colaborativo e
cocriativo para desenvolver a solugao.

Nesse contexto, o processo devera observar normas gerais, de ordem material
e procedimental, atinentes a transparéncia, a probidade, a observancia de direitos e
oportunidades iguais para os interessados, estimulo a concorréncia e o sigilo das
propostas na fase do diadlogo. Sobretudo, o processo deve ser coordenado a partir da
atuacao coerente, compativel com os deveres de lealdade e confianga, derivados da
boa-fé, aspecto importante que diz respeito a cultura das organizagoes,
abordado na segunda parte deste capitulo.

A partir do método da interpretagcdo sistematico, o microssistema de regras e
principios de contratagées publicas deve manter-se em permanente processo de
concretizacdo. Isso se da por intermédio do processo comunicativo que considera a
interpretacao sistémica da proépria lei, como também, os inputs da interacdo com as
demais areas de conhecimento.

Analisando a natureza instrumental da licitacéo, ela pode ser definida como um
meio para atingir o resultado de selecdo e contratagdo da melhor proposta possivel
para atender a necessidade especificada no objeto da licitagao.

Por sua vez, o conjunto de objetivos (resultados) a serem perseguidos no
processo licitatério vinculam a Administracdo Publica no sentido de contribuirem na
reducado da estrita legalidade e excesso de formalismo (N6brega; Jurubeba, 2020) ou
da irracionalidade de decisdes administrativas, ndo raras vezes, pautadas pela pressa
e deficiéncia no planejamento (Justen Filho, 2023).

Nessa linha, a Lei n°® 14.133/2021 elenca no caput do art. 11 os objetivos
(resultados) do processo licitatorio. De acordo com o texto, a licitagdo deve: (i)
assegurar que a proposta selecionada resulte na contratagdo mais vantajosa para a
Administracdo Publica, considerando inclusive o ciclo de vida do objeto; (ii) garantir
tratamento isonémico entre os licitantes, bem como a justa competigao; (iii) evitar
contratagbes com sobrepregco ou com precos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugdo dos contratos; e, (iv) incentivar a inovagdo e o

desenvolvimento nacional sustentavel (Brasil, 2021).
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A afericdo da vantajosidade da contratagcdo atrelada ao ciclo de vida do
objeto, como disposto no inciso I, art. 11 da Lei de Licitagbes (Brasil, 2021), tem
relagdo com o valor a que se reputa ao resultado pretendido com a contratagaos®.

Note-se que, quando a lei define a geragao de resultado mais vantajoso como
um dos objetivos da licitagéo, a partir de inputs da area de conhecimento da economia,
esta estabelecendo niveis evolutivos da eficacia para a eficiéncia, e desta, para a
efetividade, deslocando a nocao de interesse publico da abstracédo da eficiéncia para
acéo efetiva do caso concreto (Moreira Neto, 2006).

Nesse sentido, a selecdo da proposta mais vantajosa deve convergir para
aquela que assegure maiores beneficios na aplicagdo dos recursos publicos,
resultante da comparagdo entre encargos assumidos e direitos a ela atribuidos,
considerando os custos do ciclo de vida do objeto.

De acordo com as definicbes da Diretriz 2014/24/EU, em seu art. 2°, item 20,
ciclo de vida sao todas as etapas de um produto, obra ou servico, desde a aquisicao
de matérias-primas até a disposicado final, incluindo pesquisa, desenvolvimento,
produgdo, comercializacdo, transporte, uso e manutencio, discriminando quais os
custos e metodologia de avaliagdo no art. 68° (Unido Europeia, 2014).

Conforme Rauen (2022), questdes como sobrepreco, conluio e cartéis sao
apenas algumas das preocupagdes, pois existem fatores mais complexos, mas
igualmente relevantes em relagdao ao risco e a incerteza. Fatores como: (i)
assimetria de informacgdo, ou seja, a falta de igualdade na disponibilidade de
informacgdes entre as partes envolvidas; (ii) efeitos de adicionalidade, consideragbes
sobre como a inovagao ou a mudanga afetam o todo; e, (iv) externalidades, ou seja,
0s impactos positivos ou negativos que uma agao pode ter em outras areas.

Sobre a priorizacdo do prego em compras publicas frequentemente leva a
preferéncia por produtos ja conhecidos e ou mais baratos, em detrimento de opgdes
mais inovadoras. Isso também faz com que os compradores repitam comportamentos

baseados em experiéncias anteriores. Assim, as contratagdes publicas tendem a ser

® Pode-se correlacionar a afericdo da vantajosidade trazida, trazida no inciso | do art. 11 da NLLCA,
aos critérios e formas para obtencao do best value continuum, disposto na normativa 15 da FAR (EUA,
2019), referido na segunda parte do capitulo anterior.

10 Sobre o ciclo de vida do objeto, o art. 34. da Lei 14.133/2021 dispde que o julgamento de licitagdes
considerara o menor pre¢o ou maior desconto, integrando aspectos de técnica e qualidade conforme o
edital. Custos indiretos como manutencao, depreciacado e impacto ambiental do bem licitado também
s&o considerados no célculo do menor dispéndio, desde que mensuraveis e regulamentados (Brasil,
2021).
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vistas meramente como uma rotina administrativa, afastando-se do potencial de atuar
com metas estratégicas de desenvolvimento.

Os critérios de selegao da proposta, visando gerar o resultado mais vantajoso
de contratagcido, devem ser determinados no edital; portanto, a Administracdo Publica
cabe, de forma motivada, afasta-la ou ndo, e em qual medida, da figura do menor
(melhor) prego, levando em consideracao fatores (riscos e incertezas) envolvidos que
podem afetar o resultado (contratagdo da solugéo inovadora).

O risco e a incerteza do objeto incompleto elevam a complexidade do processo
licitatério e exigem, ndo aquela eficiéncia tradicional baseada na simetria de
informacdes e mercados automaticos, mas sim, aquela pautada pela maior chance de
efetividade no atendimento da demanda original (Rauen, 2022).

Todos estes apontamentos precisam ser lidados no planejamento das
contratagdes publicas, um dos novos pilares da Lei n° 14.133/2021, que pode ser
externalizado por intermédio de plano de contratacdes anual'.

Importante citar que a responsabilidade pela governanca das contracdes
publicas é atribuida a alta administragdo do 6érgéo ou entidade publica. De acordo com
o paragrafo unico do art. 11 da lei em analise, compete a eles o dever de estruturagéo
da organizagado e implementacdo de procedimentos com o intuito de alcangar os
objetivos estabelecidos no caput do artigo. O propdsito € atingir as metas definidas,
garantir um ambiente ético e confiavel, alinhar as contratagées ao planejamento
estratégico e as leis orgamentarias, além de buscar eficiéncia e eficacia nesses
processos (Brasil, 2021).

Como referido, outro elemento de igual importadncia trazido pela Lei n°
14.133/2021 é o planejamento'?, definido como etapa anterior e preparatoria da
licitagdo. Na norma geral de licitagbes, o planejamento é um dos principios inseridos
no art. 5° e a espinha dorsal da fase preparatéria do processo, nos termos do caput
do art. 18 (Brasil, 2021).

1 A exemplo do Decreto n° 10.947, de 25 de janeiro de 2022 (Brasil, 2022), que regulamenta o inciso
VIl do caput do art. 12 da Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021, para dispor sobre o plano de
contrata¢des anual e instituir o Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratagbes, no ambito
da administragao publica federal direta, autarquica e fundacional.

12 Planejar implica encontrar a melhor solugdo para uma necessidade, levando em conta os recursos
disponiveis e as variaveis previsiveis. Pode-se pensar em trés dimensdes: uma estatica, que considera
arealidade atual; uma dindmica, que prevé variagdes futuras e toma medidas para eventos imprevistos;
e a adaptativa, que implica em um modelo de organizagao que requer avaliagdo continua, reviséo e
ajustes (Justen Filho, 2023, p. 336).
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No didlogo competitivo, esta fase implica em uma imperativa mudanca de
perspectiva da administragao publica3, pois traz consigo, a exigéncia da compreensao
sistémica e instrumental da norma geral, como supracitado, para alcangar maior
eficiéncia no design da licitagédo e eficacia na execugéo do que foi planejado.

Dentre as complexidades da contratacdo de inovacgao via dialogo competitivo,
destaca-se a necessidade de conciliacdo da eficiéncia na contratacdo, com a
flexibilidade procedimental e aceitagdo dos riscos e das incertezas, inerentes ao
instrumento de contratagdo e ao objeto inovador. Por isso, a administracdo publica
deve dispensar especial atencao e tempo no estudo prévio, no ambito da etapa de
planejamento (Rauen, 2022).

Nessa linha, para atendimento das condicionantes elencadas nos incisos | a IV
do §1° do art. 32 (Brasil, 2021)'4, e mesmo a previsdo de outros mecanismos de
incentivo a participagdo, a administragdo publica precisa (re)conhecer as
complexidades relacionadas a necessidade publica e o objetivo pretendido, para
assim identificar as informacdes, acdes e recursos que serao requeridos para alcangar
o resultado pretendido com a contratagio.

Outro aspecto fundamental é a visibilidade do mercado e o entendimento das
suas condigdes competitivas no momento, incluindo o interesse dos agentes privados
em participar de processos colaborativos, que envolvem maior exposicao a riscos e
incertezas. Por fim, a administragdo publica deve avaliar sua propria capacidade de
mobilizagdo administrativa e o nivel de conhecimento necessario para estruturar e
conduzir adequadamente o processo licitatério em todas as suas etapas’s.

A inovacgao no setor publico, especialmente nas contratagdes, € marcada por

desafios relacionados ao risco e a incerteza®. Conceitualmente, enquanto o risco

3 Uma vez que é de sua competéncia o planejamento e a preparagédo do edital de licitagdo, por
intermédio de seus agentes.

14 Os condicionantes e critérios do art. 32 da Lei 14.133/2021 dizem respeito a (l) delimitagdo das
necessidades enquadradas como inovativas em conformidade com as condicionantes do inciso | do
caput do art. 32, analisadas na segunda parte do Capitulo 2 deste trabalho; (1) os critérios objetivos de
pré-selegao dos licitantes; (l1l) a vedagao de divulgagao de informagdes que possam implicar vantagem
a determinado licitante; (V) a previsdo de tratamento isonémico e o sigilo das propostas formuladas
pelos licitantes durante o dialogo (Brasil, 2021).

15 Este aspecto tem relagdo direta com a comissdo de contratagdo e a decisdo sobre a contratagdo de
profissionais para assessoramento técnico da comissdo facultado no art. 32, §2°, Xl (Brasil, 2021).

6 Quanto a estes dois aspectos, risco e incerteza, pode-se dizer em relagdo ao primeiro, que a
dualidade risco e recompensa esta no cerne da definicao de risco, ora concentrada na profundidade da
ocorréncia de eventos negativos e nas consequéncias desses eventos; enquanto ha aquelas que levam
em conta tanto o lado de perdas quanto de ganhos na distribuigdo (Damodaram, 2008; Mazzucato;
Penna, 2016; Willianson, 2007).
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envolve a possibilidade de diferentes resultados com probabilidades conhecidas; ja a
incerteza implica em ndo poder prever de maneira mais assertiva o resultado de seus
esforgcos, provocam adaptagdes entre a organizagdo interna e o ambiente.

A administragao publica tende a ter um baixo apetite ao risco, dado o impacto
na gestdo de recursos publicos e a possibilidade de fracasso no fornecimento do
produto ou servico. Por outro lado, para o setor privado, o risco pode apresentar tanto
ameacga quanto oportunidade, dependendo de sua capacidade de gestdo e
adaptacéo.

Por isso é importante reconhecer que a contratagao publica, no dominio da
inovacao, implique em riscos, por exemplo, do produto ou servico ndo serem
fornecidos com éxito ou de com a performance esperados, em comparado com a
solugdo inicialmente desenvolvida ou projetada. Ainda, que o processo € afetado
pelas incertezas decorrentes da assimetria de informagdo e pela racionalidade
limitada dos agentes. Em termos praticos, lidar com riscos muitas vezes envolve
técnicas apuradas de gestao de riscos e calculos probabilisticos, enquanto lidar com
incertezas pode exigir abordagens mais flexiveis e adaptativas (Damodaram, 2008;
Mazzucato; Penna, 2016; Willianson, 2007).

Na linha da adogao de abordagens mais flexiveis e adaptativas, o Tribunal de
Contas da Unidao adotou uma importante iniciativa de disponibilizar aos administrados
um framework denominado de Trilha Dialogo Competitivo (TCU, 2022), contendo o
fluxo do procedimento e rapidos conceitos, objetivos e sugestdes de ferramentas para
cada acao, de acordo com as fases da licitagao.

O material apresenta a fase do planejamento como etapa considerada comum
para todas as modalidades licitatérias, contemplando um conjunto de ag¢des que
conduzem a administragdo publica até a tomada de decisao de licitar e a escolha da
modalidade de contratacdo. Como fase subsequente, a preparatéria da licitacéo,
especifica para o didlogo competitivo onde estdo elencadas as atividades requeridas
para a licitagdo, em observancia ao disposto nos paragrafos do art. 32 da Lei n°
14.133/2021 (Brasil, 2021).

Como apontado, o aprofundamento sobre o problema a ser resolvido, exige o
entendimento dos aspectos desafiadores do objeto da contratagdo, o nivel de
engajamento (maturidade) dos atores envolvidos, e a avaliagdo da modalidade de

licitagdo mais aderente, sob a dtica instrumental e estratégica.
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Como demonstrado na Figura 4, adaptada para fins didaticos, dentre as
atividades exibidas na trilha, sinala-se a previsdo de mapeamento de mercado,
iniciativa estimulada pela Lei n° 14.133/2021 como parte integrante da fase
preparatéria da licitagdo, inciso V do art. 18 (Brasil, 2021), seja para conhecer as

solucdes técnicas disponiveis ou para identificar o potencial competitivo'”.

Figura 4 - Trilha Dialogo Competitivo: Fases de Planejamento e Preparagio Interna

Planejamento da Contratagao Preparacgao Interna

» Mapear possiveis solugdes de
® iNicio mercado;
X « Entender os desafios técnicos e
tecnolégicos a serem superados;
+ Obter informagdes sobre a
viabilidade econdémico-financeira
(avaliag@o preliminar dos custos,
pesquisa de prego)

DE COMPRA S&
. ou seminarios promovidos
pelo mercado potencial de
fornecedores;

+ Promogéo de eventos para escuta
do mercado ou de especialista
(pitch, workshop exploratério,
consultas, reunides de trabalho,
pedidos de informag&o)

Fonte: Adaptado do TCU (2022, p. 1 e 5).

A + Pesquisas em bancos de dados de @
’ @ contratagdes publicas;

+ Consulta Pdbica;
y * Mapeamento de cadeia de - .
5= ESCOLMER Q MAPEAR (©) DEFINIR B suprimentos; i
=) RESANO N MESADO e n 0 WA + Participagéo em congressos

IMERSAO NO DECIDIR POR
DESAFIO ESCOLHIDO CONTRATAR

Dentre as ferramentas sugeridas no mapeamento de mercado, em destaque
na figura, estd o dialogo precoce com o mercado e outras partes interessadas
(sondagem de mercado ou market sounding). Esta metodologia serve para aproximar
a administracao publica e o mercado visando aprofundar o conhecimento dos desafios
e oportunidades técnicas, dar visibilidade sobre a necessidade publica de contratacao
publica, gerar contribuicbes importantes para o publico na fase de estudo prévio e
estimular o interesse do privado. A inciativa pode se dar por intermédio de reunides
individuais e coletivas com potenciais fornecedores, workshops e consultas, de forma
presencial e/ou online.

O trabalho do TCU esta em linha com as praticas regulatérias internacionais.
Como referéncia, cita-se a Diretiva 2014/24/EU, que prevé em seu artigo 40° a
consulta preliminar ao mercado como atividade preparatéria da licitacdo “a fim de
preparar esse procedimento e de informar os operadores econémicos dos seus planos

de contratagdo e respetivos requisitos” (Unido Europeia, 2014, p. 54). Estabelece,

17 Mesma previsdo nos incisos Il e Ill do art. 40 da Lei n° 14.133/2021, quando trata das compras
publicas.
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ainda, a possibilidade de solicitar ou aceitar pareceres de peritos ou autoridades
independentes ou de participantes no mercado, na condicdo de que esses
documentos ndo tenham por efeito distorcer a concorréncia, nem resultem em
qualquer violagdo dos principios da néo discriminagdo e da transparéncia (Uni&o
Europeia, 2014).

De acordo com o documento emitido pela Comissao Europeia, para orientacéo
sobre contratos publicos de inovagédo'® (EC, 2021), a consulta preliminar ao
mercado pode assumir varias formas. Desde os casos em que a organizagao publica
ja possua boa compreensao e visao geral do mercado e, por conseguinte, precisa
apenas de alguns esclarecimentos ou atualizagbes; até quando necessaria uma
investigacdo exaustiva para a obtengdo do conhecimento suficiente para publicar o
edital de licitagao.

O documento de orientagao estimula a participagdo da organizagao publica em
abordagens ecossistémicas de inovagao, para obter informagcdo mais assertiva de
onde surgira a proxima geragédo de ideias e conceitos, que valor podem criar em
relacdo as solugdes existentes e quem sao os intervenientes emergentes no
ecossistema que devem ser observados no contexto das informagdes sobre o
mercado fornecedor (EC, 2021).

Nos procedimentos de contratacdo dos EUA, em especifico sobre as
contratagées com negociagao, regulamentadas pela FAR no subcapitulo 15.202, as
organizagdes publicas também s&o incentivadas a promoverem a troca precoce de
informacgdes sobre futuras contratagées (EUA, 2019). O referido incentivo a troca de
informacgdes € enderegado a todas as partes interessadas (stakeholders), buscando a
identificacdo mais precoce de um requisito até a recepgao das propostas, observados
os requisitos de integridade dos contratos publicos.

A norma regulatéria americana justifica ter como objetivos melhorar a
compreensao das necessidades publicas e das capacidades do mercado, permitindo
assim que os potenciais ofertantes julguem se ou como podem satisfazé-las; a
capacidade do Poder Publico em obter bens e servicos de qualidade, incluindo
construcdo, a precos razoaveis; e, aumentar a eficiéncia na preparagao e avaliagao
de propostas, na negociagao, e na adjudicagdo de contratos (EUA, 2019). Algumas

técnicas referidas na FAR para promover a troca precoce de informacdes sao:

8 Comunicagdo Eurepeia. Comunicagdo da Comissao. Orientagdes sobre contratos publicos de
inovagdo. Bruxelas: Comissao Europeia, 2021.
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conferéncias com o mercado (road show); audiéncias publicas; e, reunidées individuais
com potenciais proponentes (one on one ou 1:1) (EUA, 2019). Essas (boas) praticas
foram internalizadas no Brasil na fase de estruturagcédo de projetos de concessdes de
servigos publicos e de privatizacdo de empresas estatais.

Nesse aspecto, a Lei n° 14.133/2021, limitou-se a previsdo no art. 21, de
realizacdo de audiéncia e consulta publica (Brasil, 2021). Consta no disposto que a
Administracdo podera convocar audiéncia publica com disponibilizacdo prévia de
informacgdes pertinentes e possibilidade de manifestacdo de todos os interessados.
Assim como, também podera submeter a licitacdo a prévia consulta publica, mediante
a disponibilizacao de seus elementos a todos os interessados, que poderao formular
sugestdes no prazo fixado.

A ampliacéo dos procedimentos de interagdo com partes interessadas esta em
consonancia com o direito fundamental de participacdo popular nas decisbes da
Administracdo Publica, quando se trata de interesse comum.

Esse conjunto de agdes contribuem ndo apenas na aferigdo do interesse das
organizagbes privadas em participar do dialogo, mas também, traz subsidios na
identificacdo de quais os perfis necessarios para desenvolvimento da solugao, diante
da sensivel decisdo quanto aos critérios objetivos para pré-selegdo dos licitantes.
Observa-se que é preciso garantir, nestas inciativas, a transparéncia no processo € o
acesso isondmico das informacdes, de forma que nao resulte em determinado tipo de
privilégio na competigao.

Em sintese, é na fase de planejamento que as necessidades e objetivos sao
identificados, priorizados e estudados, servindo de substrato para as a¢des e decisdes
tomadas pela administracéo publica e pelas partes interessadas no desenvolvimento
do processo.

Da mesma forma, € na fase do planejamento que se define as regras da
licitagcdo. O dialogo competitivo contempla algumas especificidades que precisam ser
previstas no edital e a administragao publica preparada para atendé-las.

Licitagbes frequentemente exigem informagdes privilegiadas dos licitantes, que
podem relutar em compartilha-las sem garantia de confidencialidade e o didlogo
competitivo, segue essas diretrizes. O artigo 32, §1°, inciso IV, da Lei n® 14.133/2021,
que trata do sigilo no dialogo competitivo, suscita questdes sobre suas justificativas
(Brasil, 2021). A protegdo dessas informacdes se alinha ndo apenas a interesses

econdmicos, mas também juridicos, incluindo segredos industriais e tecnoldgicos. A
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divulgacao poderia prejudicar sua exclusividade e valor econémico, violando normas
de concorréncia leal. Dessa forma, a garantia de sigilo facilita a colaboragdo dos
licitantes, possibilitando um amplo aporte de informacdes e solugdes.

Entretanto, o inciso VI do §1° do art. 32 dispde que as reunides com os licitantes
pré-selecionados serdo registradas em ata e gravadas mediante utilizagdo de
recursos tecnoldgicos de audio e video. Uma vez encerrada a fase do dialogo (VI
§1°) a Administragdo devera juntar aos autos do processo licitatério os registros e as
gravacgoes da fase de dialogo.

Para Foss e Monteiro (2022), um dos desafios esta na publicidade do processo
do dialogo, fator que ndo pode constranger os interessados que nao desejam que
seus segredos industriais e tecnoldgicos sejam abertos aos concorrentes, devendo
serem realizados respeitando o sigilo e a confidencialidade das informacgdes
tecnolégicas partilhadas no ambito do procedimento.

Por outro lado, a previsédo do inciso IV, do art. 32 pode facilitar o tratamento do
sigilo no ambito do processo do dialogo competitivo, uma vez que afasta o trabalho
de classificar o que € ou ndo é confidencial, ao longo da sua instrugdo. Para Reisdorfer
(2022, p. 148) “a solugao afasta a necessidade de motivagao especifica para justificar
a atribuicao de sigilo a cada solugao e informagao recebida, eis que o tratamento de
sigilo é definido pela propria Lei”.

Essa pratica ndo é nova no Brasil, sendo adotada, por exemplo, nas
encomendas tecnologicas, para a qual a Administragdo consultara, em fase
preliminar, potenciais interessados para obter informacdes necessarias a definicao da
encomenda, devendo assim atuar de forma transparente e documentada, mas
mantendo sob protegao informagdes de natureza industrial, tecnoloégica ou comercial
que devam ser mantidas sob sigilo, nos termos do art. 27, §4°, inc. lll, Decreto n°
9.283/2018 (Brasil, 2018).

A previsao do sigilo esta contida no art. 30°, item 3, da Diretiva de 2014 (Unido
Europeia, 2014), normativa que orientou o legislador brasileiro na qual, de igual forma,
dispde que as autoridades n&o podem revelar aos participantes as solug¢des propostas
ou informagdes confidenciais comunicadas por um candidato que participe no diadlogo
sem o consentimento deste ultimo.

A questéao do sigilo ndo afasta os principios da publicidade e da transparéncia,
requisitos para todos os atos de licitagdo. Todavia, tem fungdo preponderante e

relevante para o éxito do processo, permitindo o acesso a informacdes e
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conhecimentos que de outra forma seriam inacessiveis, preservando assim o
potencial do dialogo competitivo. Observa-se que a auséncia de previsao no edital,
entende-se que ndo afasta a autoaplicagdo do dispositivo legal (Reisdorfer, 2022),
pelas razdes anteriormente expostas.

A Lei n° 14.133/2021 ainda dispde que o dialogo competitivo sera conduzido
por comissao de licitagdo composta por trés servidores efetivos ou empregados
publicos pertencentes ao quadro da organizagao publica. Prevé ainda a possibilidade
de contratacdo de profissionais para assessoramento técnico, observadas as
exigéncias do §2° do art. 32 da (Brasil, 2021). A depender da complexidade da solugéo
ou do conjunto de competéncias exigidas frente a capacidade técnica interna da
Administragc&o publica, a adogao da iniciativa pode conferir maior robustez ao trabalho
da comissao, que podera suprir ou reforgar o conjunto de competéncias exigidas para
o procedimento.

Segundo a Comissao Europeia (EC, 2021), o profissionalismo desempenha um
papel crucial para obter éxito nas contratacbes publicas voltadas a inovagdo. Os
orgaos publicos contratantes devem aproveitar os conhecimentos e habilidades em
diversas areas, tais como: de mercado, juridico, gestdo de contratos, avaliagao de
riscos e gestao de propriedade intelectual.

Segundo Squeff (2014), alguns paises, como Inglaterra e Holanda, avangaram
na profissionalizagdo de compradores, adotando uma abordagem estratégica na
gestao de aquisigdes. Na Inglaterra, o principio do value for money é essencial na
utilizacao de recursos publicos. Ja na Holanda, apés um aumento de corrupgcao nas
compras publicas nos anos 90, reformas foram implementadas para profissionalizar o
processo.

Assim, uma vez definidas as regras da licitagdo que compordo o edital que
regrara a pré-selecdo e o dialogo, assim como constituida a comissao de licitagao
prevista no inciso Xl do §1° do art. 32 da Lei °© 14.133/2021 (Brasil, 2021), a fase
externa do processo licitatorio inicia-se com a publicacdo o edital correspondente a
primeira etapa.

De acordo com o inciso I, do §1°, do art. 32 (Brasil, 2021), serdao admitidos
todos os interessados que preencherem os requisitos. Note-se que, se menos
restritivos, podem impactar a eficiéncia da fase de dialogo; se mais restritivos, podem
impactar a fase de competicdo e ferir o principio da competitividade e isonomia. A



62

ponderacao de critérios para a pré-selegao dos licitantes € elemento desafiador da
licitagao.

Quanto aos critérios para a pré-sele¢ao, aqui vale equiparar com a pré-
qualificagao cujos critérios devem guardar estreita relagdo com o objeto da licitagéo e
o resultado desejado pela Administracdo Publica, nesta pesquisa com énfase
naqueles esculpidos no inciso | do art. 32, que trata das contratacdes de inovacéao.

Veja-se que em relag&o ao perfil técnico, as complexidades inerentes ao objeto
criam uma barreira aos interessados destituidos dos requisitos necessarios para que
atue efetivamente de forma colaborativa. Sobre a organizagdo privada, torna-se
relevante para que se dé a efetiva colaboracido entre publico-privados no
desenvolvimento da solucao pretendida, dependente do nivel de confiabilidade entre
os agentes que pode ser aferida, em que pese aparente subjetividade, pela
comprovagao de experiéncia, reputagao (Justen Filho, 2023) ou mesmo pela
comprovagao no engajamento em ecossistemas de inovagao.

Diferentemente, no dialogo concorrencial regulamentado pela Diretiva
2014/24/EU, a participagao dos interessados somente se realiza mediante convite da
administragao publica a, no minimo, trés interessados (conforme art. 65), sendo,
portanto, uma modalidade de licitagcdo restrita aos concorrentes convidados pela
administracao, apos a avaliacao das informacdes prestadas quando da manifestagao
de interesse (Unido Europeia, 2014).

Com procedimento disciplinado pelo art. 30 da Diretiva 2014/24/EU, inicia-se
com a abertura de uma concorréncia (anuncio de concurso) pela administragéo
publica, na qual, no prazo minimo de trinta dias, qualquer particular (operador
econdmico) pode manifestar interesse em participar (Unido Europeia, 2014). Quando
do anuncio é dado conhecimento das necessidades e 0s seus requisitos, juntamente
com os critérios de adjudicagdo escolhidos e um calendario indicativo. Destaca-se
aqui, mais uma diferenca: o processo esta submetido a um unico edital.

Fato é que, na forma como disposto na legislagdo brasileira, uma vez
preenchidos os pré-requisitos previstos pelo edital, todos os licitantes qualificados
serao selecionados. A partir disso inaugura-se a fase do didlogo entre a Administragcéo
Publica e os licitantes (Aragao, 2021), regida pelos incisos Ill a VIIl do §1° do art. 32
da Lei de Licitagbes (Brasil, 2021).

19 Como apresentado na Tabela 1 Comparativo de instrumentos para contratagdo publica: solugédo
complexa e de inovagéo.
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E nesta etapa de didlogo que reside o diferencial da modalidade, como ja dito,
onde os participes, em esforgo comunicativo, precisam exercitar a habilidade dialdgica
e persuasiva, em ambiente formatado para colaboracao.

A estruturacao das formas de interagao pressupde um exercicio de ponderagao
o que implica na definicdo procedimental que exigira maior governancga e estratégia
de persuaséao das partes durante o dialogo, podendo, ainda, prolongar no tempo e
aumentar os custos de transagdo para os envolvidos. O procedimento deve ser
concebido para assegurar que o dialogo seja o mais proficuo possivel para o ente
contratante identificar a solucdo que melhor lhe atende. Ao mesmo tempo, deve-se
simplificar e facilitar, na medida do possivel, a participacdo dos interessados,
considerando também os custos por eles incorridos.

As interacbes com os licitantes e consequentes trocas de informacgdes
permitirdo que as partes reduzam a assimetria de informagdo (a seu favor),
compreendam as especificidades, e possam, a partir dai, produzir elementos
suficientes para que a administragcédo publica decida a solugdo que entende como a
mais vantajosa.

De um lado, o ator publico ira perseguir o objetivo de reduzir a assimetria de
informacéao, extrair o maximo de contribuicdes dos licitantes pré-selecionados, em
busca de selecionar a informagao que completara a proposta de solugéo, objeto de
disputa na fase de competicdo, ultima etapa da licitagdo. De outro lado, os licitantes
terdo a oportunidade de influenciar a decisao sobre a solucéo inovativa e que restara
traduzida na complementacao da descrigdo do objeto e nas especificagdes técnicas,
de forma a colocar o detentor da proposta selecionada em situagao diferenciada em
relagdo aos demais concorrentes.

Partindo disso, importante registrar, que a flexibilidade do dialogo n&o se
confunde com uma negociagéo e nao resulta no compartilhamento com os licitantes
de responsabilidade pelas decisdes. Embora seja natural e esperado que técnicas de
negociagado sejam empregadas para a troca de informacgdes, tal ndo se da com vistas
a estabelecer algum vinculo baseado nas informacgdes transmitidas2.

No contexto do processo do didlogo competitivo, a colaboragéo do setor privado

na formacao da decisao publica ocorre, de forma distinta. Na fase do dialogo, o papel

20 No manual do TCU, dentre as dicas para constituicido da comissdo de licitagdo, ha recomendacao
de que dentre as competéncias dos seus membros, de conter as relacionadas a negociagao e condugéo
do dialogo com o mercado (TCU, 2022,).
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do privado é coadjuvante, onde a administracdo publica ouve os licitantes para
identificar as melhores solugdes, mas mantém sua autonomia na tomada de deciséo
final2’. O consenso, neste ponto, serve para complementar e orientar a decisao
administrativa, sem, contudo, vincula-la. J&4 na fase de competicdo, a atuacdo do
privado torna-se mais determinante2 (Moreira Neto, 2005), pois a decisao publica esta
vinculada ao resultado do processo competitivo, conduzido de acordo com as regras
objetivas previamente estabelecidas no segundo edital de licitagao?.

Considerando na publicacdo do edital de pré-selecdo a administragao publica
estara no campo da incerteza sobre o total de interessados, a lei possibilita, no inciso
VIl do §1° do art. 32 (Brasil, 2021), prever no edital a realizagao de fases sucessivas
de dialogo, ou seja, rodadas de dialogo com os licitantes. A previsdo tem a finalidade
de proporcionar que a comissdo de contratacdo restrinja, motivadamente, a
permanéncia nas rodadas seguintes apenas das solugbes ou das propostas
entendidas como passiveis de contribuir com a solug¢ao, assim, reduzindo o espectro
de analise. Esta possibilidade prevista na lei contribui na ampliacdo da
competitividade, pois os licitantes inicialmente pré-selecionados, tem participacao
garantida na fase de disputa. Deve-se observar, entretanto, que este mecanismo pode
prolongar o cronograma da licitacdo, elevar o nivel de complexidade devido a
interposicao de decisdes intermediarias, passiveis de recurso (mesmo que julgados
ao final em fase unica) e aumentar os custos de transacéo.

De acordo com o inciso V do §1°, do art. 32, a fase de diadlogo podera ser
mantida até que a Administragao, em decisdo fundamentada, identifique a solugéo ou
as solugdes que atendam as suas necessidades (Brasil, 2021). Aqui, diante da
auséncia de disposigéo legal sobre o limite temporal de duragdo desta fase, o
processo pode ser orientado por cronograma definido em edital e conduzido pela
comissao contratante, observado a possibilidade de reprogramacao, considerando
fatores como a complexidade do objeto, a habilidade persuasiva e negocial da
contratante e da expertise dos licitantes envolvidos. Este aspecto € um dos exemplos
da relevancia estratégica das regras do edital, principalmente no que diz respeito ao

equilibrio entre a margem de discricionariedade da comissdo de contratacéo e as

21 Mesmo entendimento aplicavel quando do dialogo precoce no mapeamento e sondagem de mercado,
na fase de planejamento.

22 Conforme previsto no inciso IX do §2° do art. 32 da Lei 14.133/2021 (Brasil, 2021).

23 Nos termos do inciso X do mesmo §2°.
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orientagdes gerais sobre a dinAmica do processo e a forma de comunicagao entre as
partes.

Entretanto, ha uma diferenca relevante considerando a possibilidade de que o
vencedor na fase competitiva ndo seja o participante que propés a solugéo inovadora
aceita pela Administragao na fase de dialogo. O art. 30, item 8, da Diretiva 2014/24/EU
prevé uma bonificacdo a fim de compensar o trabalho na construcido da solucéo
inovadora e, assim, evitar desestimulo a participacdo (Unido Europeia, 2014). A
auséncia da previsao legal na legislacao brasileira € alvo de criticas por aqueles que
se debrugaram no estudo do didlogo (Reisdorfer, 2022; Melo, 2021; Aragao, 2021;
Fernandes; Coutinho, 2021).

Segundo Mello (2021), a solugao da lei € exdtica e, sentenciara o insucesso
dessa modalidade licitatoria, pois presume-se que os licitantes pré-selecionados
empreenderdo esforco e capital para edificar uma solugao capaz de tutelar o interesse
publico delimitado no edital, sem prever qualquer espécie de contrapartida ao licitante
gue concebeu a solugéo vencedora, a exemplo do previsto no PMI, art. 81, § 1° da Lei
n° 14.133/2021 (Mello, 2021).

Para reflexao, pode-se citar a experiéncia com o PMI, cujo mercado interessado
no desenvolvimento de estudos é formado por consultorias independentes e por
agentes privados interessados na licitagdo. De acordo com Camacho e Rodrigues
(2015), ao analisarem os riscos de mercado existentes, sob a perspectiva dos agentes
privados, afirmam que os potenciais licitantes tém como foco a execug¢do do contrato
de concessdo ou PPP, e seu objetivo € vencer a licitagdo e maximizar seu lucro
durante a vida do contrato. Como esses agentes precisam, de qualquer forma, realizar
estudos detalhados para preparar suas propostas nas licitagcbes, o custo de
oportunidade de participacdo em PMlIs é muito baixo ou até mesmo nulo.

Um dos maiores problemas desse procedimento esta no desenvolvimento dos
estudos, no ambito de um procedimento de colaboragao. Ocorre que, para otimizagao
dos seus custos, combinado com a estratégica (legitima sob o ponto de vista do
sistema privado) de fazer prevalecer seu modelo operativo, a organizagéo privada
desenvolve os estudos que resultam em solugdo enviesada. Essa situagdo demanda
da organizacao publica a capacidade técnica e administrativa de analise (que nao
raras vezes nao dispde) e maior nivel de esforgo e de tempo para ajustes, avaliagbes
e complementagdes para chegar a uma solugao final, por vezes extemporéanea, se

influenciada pelos tempos politicos.
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Segundo Nobrega e Jurubeba (2020), € necessario reexaminar os padroes de
eficacia nas contratagbes publicas, abandonando a rigidez do utilitarismo de Pareto e
avangando em dire¢do a uma abordagem que busque maximizar os incentivos.

A analise tem relevancia no presente estudo em diversos aspectos. Diferente
do PMI, no dialogo competitivo, o interessado estda no ambiente do processo de
licitacdo, portanto, de acordo com os Autores, o custo de oportunidade ja foi
dimensionado, e a falta de incentivos no &mbito de projetos desta magnitude ndo seria
problema. Mesmo que as contribuigbes nao sejam aproveitadas (total ou
parcialmente), o licitante continua no certame até sua ultima fase.

Figura 5 a seguir, ilustra as fases do processo de licitagdo do dialogo

competitivo:

Figura 5 - Fases do Didlogo Competitivo

PLANEJAME

Fonte: Elaborado pela Autora.

Em rumo ao desfecho da primeira parte deste capitulo, pode-se deduzir que as
diferentes percepcdes e atribuicbes de sentido a respeito dos elementos que
amplificam a complexidade da contratacdo podem encontrar no dialogo competitivo,
o0 ambiente mais favoravel e adaptativo que facilite o processo comunicativo.

Analisando pela d6tica do privado, por estar sujeito a pressao do mercado
concorrencial, os riscos podem oferecer oportunidades ao mesmo tempo em que
expbe a custos de transacgédo e a resultados talvez indesejaveis (Damodaram, 2008).
S&o as inovagdes geradas em resposta a essa dualidade que fazem do risco um tema
central para os negdécios em geral; entretanto, de valor estratégico para aquelas
organizagbes privadas cuja cultura organizacional tem maior habilidade para esta

gestéo.
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A chave é saber quais os riscos que deveriam ter protecédo e quais devem ser
usados em vantagem da organizagao. A correta administragcao dos riscos passa por
entender as alavancas que determinam o valor de um negdécio (Damodaram, 2008;
Comisséao Europeia, 2017), fator chave a ser considerado na precificagao da proposta,
na fase de competicado na licitagao.

O enfrentamento das complexidades para estimular a inovagao também esta
presente nas contratacdes publicas. O desafio aqui é trazer para o processo licitatorio
em analise, mecanismos que possibilitem aos atores contribuirem na reducao destas
complexidades. A énfase ndao deve estar nas minucias descritivas das fases do
processo, mas sim, o que se pretende como resultado e como aportar e receber as
melhores informagdes para chegar na estrutura da solugdo mais adequada a ser
licitada, explorando ao maximo o diferencial da modalidade, ou seja, o dialogo publico-

privado.

3.2 A cultura organizacional do publico e do privado e o ruido de comunicagao

em ambientes colaborativos

Conforme apontado, existem diferengas significativas na linguagem utilizada
pelos sistemas publico e privado, o que afeta seus processos de atribuicdo de sentido.
Esta segunda parte do capitulo busca analisar os desafios do processo comunicativo
quando esses sistemas se encontram em acoplamento estrutural, avancando na
confirmacao da hipotese de pesquisa.

Como mencionado na introducdo, o ruido de comunicacdo entre sistemas
fechados, que utilizam cddigos de linguagem distintos, constitui um problema central.
A pesquisa aborda os riscos e incertezas envolvidos no dialogo competitivo como
ferramenta para contratacbes publicas de inovacgdo. Isso se torna particularmente
relevante, ja que o sucesso da nova modalidade de licitagdo depende essencialmente
da eficacia do dialogo entre os setores publico e privado em um ambiente colaborativo.

As interacdes entre os atores publico e privado em acoplamento estrutural
desencadeiam o processo comunicativo de producao de sentido, de acordo com suas
crencgas, valores, premissas, limitagdes e restricdes.

No sistema privado, codificado por maior/menor rentabilidade, o risco ja é
considerado em suas operagdes. Em eventual aumento de eventos perturbadores da

estabilidade operativa, o espirito da cooperagédo podera dar lugar para a orientagéo
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pautada pela racionalidade, em defesa da prépria estabilidade do sistema. No sistema
publico, aqui delimitado no subsistema de contratagcbes publicas, codificado pelo
atende/ndo atende o rito procedimental da licitagdo, exige-se que no ambito de suas
operagbes acontega a auto adaptagdo para aceitagado (percepg¢ao) do risco e da
incerteza e consequente adocao de medidas de estabilizacao do sistema. Em situacao
de reduzida capacidade politica ou administrativa, pode levar a manutencao da cultura
inercial e da racionalidade limitada (Luhmann, 2016; Willianson, 2007).

No pensamento sistémico convencional, constituidos por partes (estruturas,
departamentos, tecnologia, normas, regras, recursos humanos, financeiros, clientes,
fornecedores, acionistas etc.) e moldado a partir da racionalidade econémica,
compreende a eficiéncia a partir da existéncia de autoridade burocratica que, com
base em preceitos de causalidade linear, regulacao externa e homogeneidade, atuaria
para organizar e ordenar para melhor controlar as operagcdes? (Curvello;
Scroferneker, 2008).

Em substituicdo dessa visao tradicional, uma nova concepgao de sistemas
sociais operacionalmente fechados, em um processo de auto evolugéo pela constante
interacdo com o entorno, a partir de instadncias em acoplamento estrutural. Assim,
cada um desses sistemas reduzem a complexidade do ambiente circundante,
alimentado por processos comunicativos e se distingue em relacdo ao ambiente (e
aos demais sistemas) (Curvello; Skroferneker, 2009).

Assim, considerando que cada sistema social opera de acordo com sua propria
|6gica interna e suas proprias regras, a limitagcdo de comunicagao é exposta quando
as organizagdes publico-privadas sdo demandadas a colaborarem entre si, passando
o privado a desempenhar o papel de coadjuvante ou determinante na formacao de
vontade administrativa e, por conseguinte, na tomada de decisdo administrativa em
processos que exigem a interagao dos atores (Moreira Neto, 2008; Luhmann, 1978).

Nisso reside a relevancia da compreensao dos elementos de distingao entre
essas operacdes contidas nos sistemas publico e o privado, para entdo, apontar o
mecanismo de comunicagao interdependente para mitigar ruidos de comunicagao
originados da interacdo em ambiente regulado que possam comprometer a

contratagao publica. Para isso, sob a 6tica organizacional, analisa-se, determinados

24 Com o estudo da imprevisibilidade sistémica, inserido pela cibernética, a diferenga passa a ser um
conceito fundamental e o observador assume o papel de construir a diferenciagao interna do sistema,
como método de tratamento dos sistemas complexos (Curvello; Scroferneker, 2008).
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aspectos relacionados ao arranjo de governanga e de cultura organizacional dos
sistemas publico e privado.

Quem lida com uma organizagédo espera um sistema que produza, de forma
confiavel, decisbes (julgamentos) consistentes. Nao espera ruido de sistema
(Kahneman; Sibony; Sunstein, 2021).

A organizacgao € um tipo de sistema social cuja identidade caracteriza-se pela
existéncia de membros distribuidos em cargos ou fungdes, de programas e planos
definidos, e de processo comunicativo que, combinados, conferem a nog¢ao de
pertencimento e distingdo (Neves, 2005).

De acordo com Teubner (1989), essas organizagdes formais, enquanto atores
coletivos, podem comunicar-se através das fronteiras dos subsistemas funcionais. No
entanto, isso s é possivel quando se constréi um sistema de comunicacdes
intersistémicas, o qual tende a adquirir, progressivamente, um carater independente.
Além disso, as organizagdes formais utilizam a comunicagdo como elementos do
sistema, na forma de decisbes organizacionais que podem se conectar
comunicativamente com o direito e a economia. Nesse processo, surgem efeitos
significativos de filtragem e perda de informagdo e motivacdo, em razdo da
diversidade dos contextos sistémicos envolvidos (Teubner, 1989).

Todo e qualquer sistema organizacional, que tenha contornos proéprios, estao
convocados a implementacao de arranjos de governanga?, a fim de que haja mais e
melhor comunicagédo com o préprio sistema e fora dele, uma vez que, em determinada
fase de seleg¢ao de informacao, os processos de comunicagao assumem a forma de
decisao atribuida a um agente de governanga? IBCG (2023).

A realidade organizacional € concebida como um conjunto de decisdes que
lidam com obstaculos, interrupgdes causais, perturbagdes e interferéncias irracionais.

Para Luhmann (1978), as organizagdes podem ser vistas como sistemas
sociais que tratam o comportamento humano como se fosse um processo de tomada

de decisdo. A realidade desse processo de decisdo € compreendida como a

25 A governanca corporativa € um conjunto de principios, normas, estruturas e processos que orientam
e supervisionam as organizagdes, visando a criagdo de valor sustentavel para a organizagéo, seus
acionistas e a sociedade como um todo. Serve de guia para a atuagédo dos agentes de governanca e
demais membros da organizacao, buscando equilibrar os interesses de todas as partes envolvidas, e
contribuindo de forma positiva para a sociedade e o meio ambiente (IBCG, 2023).

26 Os agentes de governanga sdo os individuos que compdem o sistema de governanga, como sécios,
conselheiros de administragdo, conselheiros fiscais, auditores, diretores, Governance officers,
membros de comités de assessoramento ao conselho (IBCG, 2023).
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aceitagao, suposicao ou sugestao dos individuos que participam do sistema. Referida
participacado nao implica necessariamente que individuos fagam parte do sistema, mas
eles influenciam as estruturas que permitem seu funcionamento. Nessa linha, deve-
se perceber que as organizagdes sdo 0s uUnicos sistemas sociais que podem se
comunicar com os sistemas de seu ambiente (Luhmann, 1978).

Dessa forma, a organizagao atua tanto como uma simplificagcdo quanto como
uma construcao artificial, servindo como uma base operacional para orientar agdes
futuras, a partir do processo de decisao compreendido como a aceitagdo, suposicao
ou sugestao dos individuos (sistema psiquico) que participam do sistema?.

Ainda, de acordo com a teoria dos sistemas sociais, o individuo, enquanto
sistema psiquico, atua como elemento acoplado, apenas provocando ruido ou
irritacdo ao funcionamento do sistema social (Neves, 2005).

Veja que em linha com o rumo evolutivo da definicho de governanca
corporativa, que ampliou o foco do que se considera geracdo de valor para a
organizagao. Além da geragao de valor econdmico aos sécios ou acionistas, espera-
se o compartilhamento de valor com as demais partes interessadas e com a
sociedade, de forma a reconhecer a interdependéncia entre as organizagbes com os
ecossistemas econdmico, social e ambiental em que elas estao inseridas.

Em 2020, o Féorum Econémico Mundial (WEF, na sigla em inglés) langou o
Manifesto de Davos reconhecendo que uma empresa ndo serve apenas a seus
acionistas, mas que envolve todas as partes interessadas na criacdo de valor
compartilhado, e que € dever das organizagdes gerenciarem com responsabilidade a
criagcao de valor no curto, médio e longo prazos, buscando gerar retornos sem que o
foco no presente comprometa o futuro, conforme o Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa (IBGC, 2022).

A Figura 6 a seguir, extraida do Codigo das Melhores Praticas de Governanga
Corporativa do Instituto Brasileiro de Governanga Corportiva (IBCG, 2023), ilustra

essa interagao, sob a perspectiva do observador Empresa.

27 Segundo Luhmann (1978), a organizagdo se configura como uma ficgdo de si mesma, uma suposi¢édo
que se impde com sucesso aos seus elementos, mantendo uma conexdo suficiente com o
comportamento real. Uma ideia comum é que as organizagdes, ao crescerem, tornam-se mais
burocraticas. Esse processo envolve a perda de flexibilidade na comunicagao, a departamentalizagao
de interesses e a reducao da capacidade de implementar agdes eficazes tanto de cima para baixo
quanto de baixo para cima. Além disso, ocorre a diferenciacdo conflitante de fungdes, o aumento de
controles centrais e 0 uso de mecanismos de planejamento (Neves, 2005).
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Figura 6 - Interdependéncia da organizagdao com suas partes interessadas, com a sociedade e
com o meio ambiente

Meio ambiente

Sociedade

L
N A
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1

Fonte: IBGC (2023, p. 17).

Pode-se dizer que a governanga possui o carater de direcionar os rumos, as
metas, e de influenciar os resultados das politicas publicas e prioridades empresariais
e governamentais (Brasil, 2014; Bovaird; Loffler, 2003 apud Teixeira; Gomes, 2019).
Também, tem o potencial de aprimorar o processo comunicativo rumado a
estabilidade do sistema e a confiangca, uma vez que gerencia linguagem,
comunicagao, processos e resultados a partir de seus pilares: integridade, equidade,
transparéncia, responsabilidade e sustentabilidade.

Nos sistemas organizacionais publico e privado, a natureza juridica do
proprietario € determinante ndo somente das varaveis organizacionais como estrutura,
tecnologia, estilo de lideranga e modelo de gestdo (Crozatti, 1998), mas também da
linguagem e de seus processos comunicativos.

Nesse contexto, a cultura organizacional?® se reflete e molda a estrutura de

governanga, que é impactada, de forma recursiva, pela sua propria cultura. Isso deve-

28 A cultura organizacional € um conjunto préprio de premissas, crengas, valores, artefatos, ritos, rede
de comunicagao informal e linguagem resultantes da interagdo entre as pessoas no ambito da
organizacéo, influenciadas por suas liderangas e pela sociedade ao longo do tempo (Crozatti, 1998).
Segundo Chiavenato (apud IBGC, 2022), a cultura organizacional ou corporativa € o conjunto de
habitos e crencas, estabelecidos por meio de normas, valores, atitudes e expectativas, compartilhados
por todos os membros da organizagdo. A cultura espelha a mentalidade que predomina em uma
organizacéo (IBGC, 2022).
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se, especialmente, ao grau de maturidade organizacional e, portanto, comunicacional,
que ha ou nado ha, satisfatoriamente, nas organizagdes no ambito de qualquer
processo (Smolenaars; Pellin, 2022).

Diante da permanente adaptacédo e evolugdo dos sistemas sociais, fruto dos
acoplamentos estruturais, sdo os elementos caracterizadores da cultura da
organizacgao (da diferenciagao do sistema com seu entorno) que contribuem para a
preservagao da identidade e de auto referencialidade® das organizagoes.

Ainda, pressupde-se como capaz de esbocar uma distingdo entre si mesmo e
outros sistemas em funcionamento na sociedade. A distincdo entre sistemas nao
impede a existéncia de relagdes causais significativas entre eles; de fato, tais relagdes
s6 podem ser identificadas quando ha distingdes claras entre os sistemas, fator que
possibilita uma melhor explicacdo da interdependéncia e do desenvolvimento
estrutural (Luhmann, 2016).

Um dos principais elementos de distincdo do Estado é a de concretizacido do
bem comum. A organizag&o publica é o aparelho do Estado com a fungao executora
de atividades visando a satisfacdo das necessidades da populagao.

Em amobito federal, o Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde
sobre a politica de governanga da administragao publica federal direta, autarquica e
fundacional, define governanga publica como o “conjunto de mecanismos de
liderancga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a gestao, com vistas a condugéo de politicas publicas e a prestagcdo de servigcos de
interesse da sociedade”. (Brasil, 2017, art. 2°, 1).

De acordo com o TCU (2020, p. 60), a organizagao publica tem como obijetivo
“servir ao interesse publico, pois os cidadaos, como principais stakeholders, esperam
gue os agentes publicos ajam de acordo com os padrdes éticos, valores e expectativas
da sociedade, e que os recursos providos por ela sejam gastos adequadamente”.

Veja-se que o modelo de governanga publica recomendado pelo TCU, no
Referencial Basico de Governanga Organizacional, indica que é essencial um arranjo
bem definido para garantir uma boa governanga e alcangar os resultados esperados

pela sociedade de maneira legitima. Isso exige a existéncia de estruturas

29 A transicdo da autopoiese de bioldgica para social marca um avango interdisciplinar, integrando
linguistica, l6gica, sociologia, ciéncia politica e ética. Inicialmente vista apenas em termos bioldgicos, a
teoria evoluiu para uma perspectiva autbnoma nas ciéncias sociais, onde autorreferéncia e
circularidade sdo fundamentais para entender sistemas sociais (Teubner, 1989).
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administrativas, processos de trabalho, ferramentas (como documentos), fluxo de
informacdes e comportamentos das pessoas envolvidas direta ou indiretamente na
avaliacdo, orientacdo e monitoramento da organizag&o. Sao necessarios capacidade
de resposta, integridade, transparéncia, equidade, participagdo, accountability,
confiabilidade e melhoria regulatéria (TCU, 2020).

Para realizar as funcdes publicas, seu sistema tem conformidade proépria a
partir da linguagem que usa para comunicar sua identidade publica (Luhmann, 2009)
para com os demais; tem regras proprias em sua estrutura e funcionamento para
exercer a sua funcionalidade, que se diferencia de qualquer outro sistema,
especialmente, o setor privado.

O diferencial esta identificado nos valores e padrboes de conduta estabelecidos
0s quais promovem a cultura organizacional focada na atuagdo em prol do interesse
da sociedade e do alcance dos objetivos da organizagao. Esses valores refletem o
comportamento que os cidaddos esperam dos agentes que gerenciam recursos
publicos (TCU, 2022).

No contexto atual, a exigéncia vai além da capacidade de tomada de decisdo
para a concretizagdo de politicas publicas, uma vez que a organizagao publica tem
sido direcionada a repensar a gestdo e modelo operativo de governancga, influenciada
pelo gerencialismo e pautada por principios como da eficiéncia e da accountability
governamental, como abordado na primeira parte do Capitulo 2 deste trabalho
(Teixeira; Gomes, 2019).

A atuacéao do Estado pode distinguir-se a partir da ideia de miss&o. As politicas
orientadas por missdo podem ser caracterizadas como abordagens sistémicas em
politicas publicas, posicionadas na vanguarda do conhecimento para alcancar
objetivos especificos. Além disso, de acordo com Mazzucato e Penna (2016), a
politica de inovacdo deve ser formulada levando em consideragao as caracteristicas
fundamentais do processo inovador, que é inerentemente incerto, cumulativo e
coletivo.

Segundo o Observatorio de Inovagéo no Setor Publico ou Observatory of Public
Sector Innovation (OPSI) da OECD, uma misséo é entendida como um alvo politico
global claramente estabelecido, projetado para lidar com um desafio social em um
periodo determinado. Ela € marcada por uma perspectiva de longo prazo e metas
ambiciosas de transformacao. Significativamente, este conceito engloba tanto uma
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firme declaragcdo de propésito quanto um compromisso concreto de empreender
acoes coletivas e corajosas para abordar problemas sociais intrincados.

Por sua vez, a organizagao privada, como expressdo econdmica independente
no mercado, é dotada de individualidades que a distingue entre si em aspectos como
niveis de resultado, estrutura societaria, fisica, organizacional, ou mesmo, niveis e
linhas de poder (Crozatti, 1998). A existéncia da firma% é uma resposta racional a
necessidade de minimizar os custos de transagao, ou seja, € um mecanismo criado
com a finalidade de reunir maior eficiéncia econémica, ou seja, a diminuigdo dos
custos, a partir da organizagdo e da coordenagao dos recursos produtivos, que
passam a ocorrer dentro de uma estrutura hierarquica (Coase, 1937).

A firma se comunica com o ambiente e toma decisdes a partir da analise do
custo de oportunidade, ou seja, do custo interno da organizagdo comparado com o
custo do mercado. Reage as mudancas de preco, rearranjando os fatores de producéo
sob seu controle, objetivando a maximizagao de resultados e a redug¢ao dos custos.

A governanga corporativa para as organizagdes privadas tem relevancia inicial
para mitigar o problema do agente-principal tal como “mecanismos de controle e
monitoragao tendem a evitar que os gestores ajam preferencialmente em prol de seus
préprios interesses (maximizando seus salarios e beneficios), o que prejudicaria os
interesses da empresa, seus acionistas e partes interessadas (stakeholders)
(Verissimo, 2017).

Sobre o problema de agéncia, este refere-se a uma situagdo na qual ha um
desequilibrio de interesses entre os acionistas (shareholders) e as partes interessadas
(stakeholders) de uma empresa. No contexto tradicional do capitalismo, a principal
preocupacao muitas vezes tem sido maximizar o retorno para os acionistas, que séo
os proprietarios da empresa. No entanto, esse enfoque pode gerar conflitos de
interesses com outras partes interessadas, como funcionarios, clientes, comunidades
locais e 0 meio ambiente.

O problema de agéncia surge quando os gestores, que atuam em nome dos
acionistas, podem tomar decisées que beneficiem mais seus préprios interesses
pessoais do que os interesses dos acionistas ou das partes interessadas. Isso pode
incluir decisdes que buscam maximizar os bénus dos executivos, mesmo que isso nao

esteja alinhado com os melhores interesses de longo prazo da empresa.

30 Como denominado por Ronald Coase (1937), para formas organizacionais hierarquicas.
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O capitalismo das partes interessadas (stakeholders capitalism), por outro lado,
propde uma abordagem mais holistica, considerando n&o apenas os interesses dos
acionistas, mas também o impacto das decisbes empresariais nas diversas partes
interessadas. Nesse modelo, como ja abordado, a empresa é vista como tendo
responsabilidades mais amplas para além do simples retorno financeiro aos
acionistas, reconhecendo o papel fundamental de outras partes interessadas na
sustentabilidade e sucesso a longo prazo da empresa.

As empresas, atualmente, ndo competem apenas pelo mercado, mas também
para fortalecer seu capital de reputacdo, buscando construir “licenca social para
operar” e um crédito de confianga que lhes proporcione vantagem competitiva. Nesse
cenario, a compreensao das implicagbes éticas das decisbes e acdes tomadas é
crucial para alinhar-se com as demandas do mercado e a nova configuragao das
relacdes sociais.

Nos mercados, como na natureza, a selecdo nao funciona sem variacao.
Questdes de gosto e cenarios competitivos apresentam interessantes problemas de
julgamento psiquico e, onde ha julgamento, ha ruido3'. O ruido € traduzido pela
variabilidade do julgamento humano que, na maioria das vezes, sao traduzidas em
decisdes (Kahneman; Sibony; Sunstein, 2021).

A maneira como um sistema se diferencia internamente muda conforme a
propria evolugdo do sistema. Ao longo do desenvolvimento de um sistema social, a
transformacdo ndo ocorre necessariamente no grau de diferenciacdo (aumento ou
diminuicdo), mas sim nas formas que essa diferenciacdo assume. Essa evolugéo
resulta dos mecanismos de atribuicdo de sentido que emergem do acoplamento
estrutural.

Note-se que o fechamento operacional confere ao sistema social a capacidade
de produzir significados internamente, mantendo abertas as possibilidades para a
criacdo de novos elementos. De forma paradoxal, esse fechamento é o que permite
ao sistema gerar sentido a partir de informagdes do ambiente externo. Isso ocorre
porque o sistema, ao operar com seus proprios elementos, consegue integrar ruidos
externos em seus processos comunicativos internos (Neves, 2005).

Para a teoria dos sistemas, a comunicagao ocorre quando uma selecéao permite

gue um elemento externo, como um ruido ou uma perturbagéo, seja compreendido e

31 O ruido €, antes de mais nada, um subproduto de nossa singularidade, de nossa “personalidade
julgadora”. (Kahneman; Sibony; Sunstein, 2021, p. 227).
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dotado de sentido dentro do sistema. Nesta linha, o processo comunicativo é a forma
de organizagdo dos sistemas sociais, resultando da integracdo das partes
constitutivas: informacgao, participagdo e compreenséao.

Em aparente contradicdo, as selecdes de comunicagao sao mais centradas no
ruido, na irritacdo provocada a cada momento pela dindmica temporal da
complexidade do ambiente, do que pelo entendimento e equilibrio (Curvello;
Scroferneker, 2008).

A compreensdo da informacgédo inicialmente selecionada, de acordo com a
linguagem interna do sistema pode desencadear, em fases posteriores, decisdes de
interrupgcao do processo comunicativo ou mesmo de continuidade, mas ndo em total
engajamento com o espirito da norma.

Esses ruidos gerados nos acoplamentos estruturais podem alimentar
indefinidamente a ambos os sistemas, em um processo que se concretiza na captacao
do ruido do ambiente seguido da dotacédo de sentido e realizagdo de um processo
comunicativo interno, que gera um ruido para o outro sistema acoplado, que repete o
processo, agora sob o ponto de vista de suas premissas e, assim sucessivamente.

Nesse cenario, as informacdes sao inicialmente percebidas como "irritagdes"
ou perturbagdes, até que o processo comunicativo seja concluido. Para que isso
aconteca, a informacgao precisa ser apresentada, selecionada, validada em sua forma
e compreendida como uma mensagem valida pelo sistema. A partir dessa validagéo,
o sistema pode desenvolver novas formas de distincdo, impulsionado pela
interdependéncia com outros sistemas (Luhmann, 1978).

Para encerrar esta parte do capitulo, € importante destacar que as abordagens
sistémicas da inovagao estabelecem um acoplamento estrutural entre Estado, Direito
e Sociedade, orientando as politicas publicas para a énfase na interacdo e na
comunicacao. Esse processo de interagcao € fundamentado em ideias, experiéncias,
conhecimento acumulado e informagdes, demandando uma continua adaptacédo dos
sistemas ao ambiente em que operam (Curvello; Scroferneker, 2008; Luhmann, 2016).

Essas interagbes geram ruidos e irritagdes, ou seja, estimulos externos que
funcionam como perturbagdes no sistema. Mesmo nao determinando de forma direta
as acobes dos sistemas, em um processo comunicativo interdependente, atuam como
impulsos para que adotem respostas adaptativas. A interagao é o locus de cocriacéo
de valor e extragao de valor econdmico pelas organizagdes. Esse processo reflete a
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capacidade dos sistemas sociais de se auto-organizarem, ajustando-se as novas

demandas e complexidades que surgem no ambiente.
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4 A INTERDEPENDENCIA COMUNICACIONAL COMO MECANISMO PARA O
ESTABELECIMENTO DE CONFIANGA EM AMBIENTES DE COLABORAGAO

4.1 A construcao tedérica do mecanismo como resposta aos desafios

Este capitulo final esta dividido em duas partes. A primeira em resposta a
hipotese desta pesquisa, explora a fundamentagdo tedrica do mecanismo da
comunicacgéo interdependente e seu feito em relagdo aos desafios destacados no
capitulo anterior, os quais podem impactar o sucesso do didlogo competitivo como
ferramenta para implementar politicas publicas de inovagao, pelo lado demanda. A
segunda parte apresenta o framework intitulado "Guia para Aplicagdo do Dialogo
Competitivo: na trilha da inovagdo", artefato serve como um projeto piloto,
desenvolvido para fomentar a confianga em ambientes colaborativos, por meio da
modalidade de licitagdo do didlogo competitivo prevista na Lei n® 14.133/2021.

A sociedade é formada por diferentes sistemas autbnomos, como o juridico, o
politico e o econémico, que se comunicam por meio de irritagdes, isto €, estimulos
externos que ndo determinam uma resposta especifica, mas exigem que o sistema se
adapte ou responda de alguma forma (Neves, 2005). Essa capacidade de resposta
sistémica permite a organizacgao de diversos procedimentos que constroem e reduzem
a prépria complexidade, com base em mecanismos ligados a seletividade das
comunicagdes (Luhmann, 1969).

Os diferentes contextos, sistemas cognitivos, regulatérios e formas de
articulagao e aprendizado resultam em variadas maneiras de gerar, assimilar, utilizar
e acumular conhecimentos, exigindo, assim, politicas especificas (Cassiolato; Lastres,
2017). Quando ha acoplamento estrutural entre sistemas sociais, a possibilidade de
influéncia externa aumenta, especialmente quando esse acoplamento ocorre
simultaneamente com interpenetracdes e interagdes, permitindo influéncias externas
direcionadas e programadas (Neves, 2005).

Um exemplo disso é o ecossistema de inovacdo, que inclui empresas
consolidadas, startups, a comunidade académica, servicos técnicos e de apoio, o
Estado e individuos que o impulsionam. Cada uma dessas partes interessadas
desempenha um papel crucial na criacdo de valor no ecossistema, contribuindo para
transformar novas ideias em realidade por meio do acesso ao conhecimento e ao

investimento financeiro (EC, 2021).
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Como abordado no capitulo anterior, a comunicacdo entre sistemas sociais
ocorre quando um elemento externo € compreendido e dotado de sentido, pela
selecdo de informagao, participacdo e compreensido. Nesse contexto, informacoes
sao inicialmente percebidas pelo sistema como irritacbes, ruidos, que uma vez
selecionados e validados passam a ser reconhecidos como mensagens validas e
desenvolvem novas formas de distincdo. Entretanto, cada sistema interpreta e
responde as perturbagdes conforme suas proprias premissas.

A teoria dos sistemas sociais incorpora o conceito de evolugao, ndo no sentido
de progresso linear ou de etapas hierarquizadas, mas como uma série de eventos—
selecao, transformacéo e reestabilizacdo das estruturas do sistema — que aumentam
sua complexidade interna e resultam em ganhos evolutivos imprevisiveis e
indeterminados. Esse ganho se relaciona a ampliagdo da complexidade do sistema e
a reorganizacao de suas estruturas, sem ser fruto de um plano pré-determinado.

Ainda que em certo ponto da evolugao sistémica seja tentador ver os sistemas
como resultado de um planejamento prévio, devido a sua complexidade, os resultados
das operacdes que constituem essa evolugdo permanecem imprevisiveis. Mesmo
quando o sistema atinge um alto grau de complexidade e algumas operagbes se
repetem, cada nova operacgao pode levar a resultados inéditos.

A comunicacao interdependente, como mecanismo que permite a troca de
informagdes e influéncias mutuas, ocorre quando os sistemas sociais se comunicam
e se influenciam mutuamente, produzindo um efeito em cascata que se espalha
através da rede de sistemas interconectados. Cada sistema social afeta e é afetado
pelos outros sistemas em sua rede.

Ou seja, a autopoiese, como mecanismo de autorreprodugao do sistema, opera
na confluéncia da producgao interna dos elementos constitutivos do sistema, ou seja,
seu fechamento operacional, com sua abertura cognitiva, isto é, sua capacidade de
ser estimulado pelo ambiente com informacdes que lhe aparecem como perturbagcao
e irritagdo. Por isso as autopoieses dos variados sistemas evoluem conjuntamente,
ainda que cada uma delas se realize com os elementos constitutivos de seu respectivo
sistema.

Dessa forma, o ruido de comunicagao entre os sistemas tem o condao de atuar
como um estimulo a coevolugdo, desde que vencidas as etapas do processo
comunicativo. A capacidade dos sistemas de se influenciar mutuamente, mantendo

sua autonomia e funcionalidade, € o que possibilita a evolugdo conjunta e continua
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em um ambiente de colaboragao. Paradoxalmente, os sistemas sociais acabam sendo
mais influenciados por ruidos e irritagdes do que pelo entendimento equilibrado do
ambiente. Na linha dessa pesquisa, isso implica em dizer que desse processo de
selecdo, a compreensao ou nao da informagdo pode levar a interrupgcao ou
continuidade do dialogo.

Na linha do recorte desta pesquisa, a coevolucdo dos sistemas sociais, como
resultado de novas formas de diferenciacdo dos sistemas publico e privado, requer
um movimento simbiético, envolvendo ndo apenas a Administragdo Publica, gestores
e liderangas politicas, mas também o mercado e demais organiza¢gdes do lado da
oferta (Mazzucato, 2014; Rolfstam, 2010).

No dialogo competitivo, se por um lado o ator publico busca reduzir a assimetria
de informacé&o; por outro, os licitantes tém a oportunidade de influenciar a deciséo
sobre a solugdo inovadora. Pode-se dizer entdo, como representado na Figura 7, que
a interacao entre os sistemas promove uma coevolugao continua, onde o Estado e a
Sociedade, juntamente com o Direito, evoluem conjuntamente em resposta a essas
irritacdes. Esta coevolugao reflete a capacidade de auto-organizagéo e de adaptagao
as novas exigéncias e complexidades emergentes, mantendo sua autonomia e

funcionalidade ao mesmo tempo em que se influenciam mutuamente.

Figura 7 - Comunicagao interdependente dos sistemas sociais com o Didlogo Competitivo
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DIALOGO COMISSAO DE SISTEMAS
COMPETITIVO LICTACAO SOCIAIS AMBIENTE

LICITANTES
R Afgfé SOCEDADE

ECONOMIA

INOVACAO MERCADO

Fonte: Elaborado pela Autora.
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Nos mercados em que o didlogo competitivo € uma pratica relativamente
recente, os potenciais interessados podem demonstrar hesitacdo em assumir esse
compromisso, o que compromete o nivel de concorréncia almejado nos processos de
contratagao publica. Assim, torna-se essencial promover um engajamento antecipado
do mercado, com o propodsito de incentivar a participacdo e mitigar a assimetria
informacional. Esse envolvimento precoce permite que os potenciais licitantes tomem
decisdes, identificando com maior clareza eventuais barreiras ou desincentivos a sua
entrada no processo.

Na dinamica do processo dialdgico, a administragao publica extrai o maximo de
contribui¢des dos licitantes pré-selecionados, com objetivo selecionar informacgdes
que completem a proposta de solugao, identifica e acessa informagdes privilegiadas
para contratos mais eficientes, compreende melhor o mercado, discernindo
necessidades, identificando obstaculos a competicdo e compreendendo processos de
formacéao de precgo, especialmente em contratacbes complexas.

Ja os interessados e licitantes tém a oportunidade de influenciar a decisao
sobre a solugdo inovadora, contribuindo para a complementagcdo da descricdo do
objeto e das especificacbes técnicas. Em que pese a cautela ao compartilhar
informagdes estratégicas, a competicdo entre concorrentes para apresentarem
solugdes, visando convencer a Administragdo sobre suas vantagens, a vantagem
contrasta com o uso pela Administracdo de expertise prépria ou de consultoria.

Segundo Reisdorfer (2022, p. 45), “valendo-se de um modelo flexivel e
dialégico de licitagao, a eficiéncia no didlogo competitivo € obtida, basicamente, a
partir de dois fatores: reducdo da assimetria de informacdes e aproveitamento e
fomento da competi¢ao”.

Em confirmacido da hipétese desta pesquisa, € através da consolidagédo da
comunicacao interdependente pela linguagem dialdgica da colaboragédo que acontece
a coevolugdo. Para isso acontecer, precisa existir um certo grau de confianga no
ambiente desenhado na licitagdo em que as organizagdes estdo inseridas, no sentido
de proporcionar a estabilidade dos sistemas sociais, fortalecendo as relagbes de
confianca, forca motriz e incentivadora da colaboragao.

Na teoria da estruturagao social de Luhmann (1978), a confianga € vista como
um mecanismo que permite as organizagdes sociais reduzirem a complexidade em
suas interacbes. Isso ocorre por meio da adogdo de expectativas sobre o

comportamento futuro dos outros, com base em processos histéricos, caracteristicas
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comuns ou mecanismos institucionais. O Autor identifica trés tipos de confianca: a
processual, a baseada em caracteristicas, e a institucional®2. Na perspectiva da
pesquisa, a definicdo de confianga institucional € especialmente relevante, pois
depende e se apoia em mecanismos legais e regulatorios que sejam suficientes para
o desenvolvimento de algum grau de confianga entre atores em ambiente de interagéo
impessoal.

A confianga, conforme a teoria da estruturagao social de Luhmann (1978), € um
elemento-chave para reduzir a complexidade nas interagdes sociais. Especialmente
em ambientes regulados, a confianga institucional garante estabilidade e
previsibilidade, fomentando a cooperagao entre os atores envolvidos. A pesquisa
evidencia que a evolugéo dos sistemas sociais € um processo dindmico e emergente,
em que ruidos e irritagdes funcionam como estimulos a adaptagao continua. Assim, o
didlogo competitivo ndo apenas oferece uma plataforma para a inovagdo, mas
também promove a evolugao conjunta e sustentavel dos sistemas envolvidos.

Com base nos resultados da pesquisa teorica, foi desenvolvido um guia como
artefato aplicado, com o objetivo de oferecer uma solugéo pratica para a disseminagéo
de informagdes em linguagem acessivel, capaz de incentivar o engajamento e orientar
0 publico-alvo em seus processos operacionais de construgao de sentido. A proposta
visa reduzir a complexidade das interagdes e promover a coevolugcdo entre os
participantes. O guia fundamenta-se em um conhecimento prescritivo, incorporando
os insights descritivos obtidos ao longo da pesquisa, de modo a enderecgar
efetivamente o problema investigado nesta dissertacao.

A Metodologia Design Science Research (DSR) € uma abordagem de pesquisa
gue operacionaliza a construgdo do conhecimento, a partir de um conjunto de técnicas
analiticas que permitem o desenvolvimento de pesquisas em diversas areas.
Orientada para a prescricdo de solugcao para um problema real ou para alcancar os

melhores resultados para situacdes existentes, mensurando a sua funcionalidade a

82 A confianga processual é acumulativa, desenvolvendo-se a partir de interagbes passadas e se
constréi de forma incremental a medida que se adquire conhecimento direto ou indireto sobre o outro,
como por meio da reputagdo ou da marca. Esse tipo de confianga pressupde estabilidade e é
intencionalmente cultivado pelas organizagbes. A confianga baseada em caracteristicas deriva da
similaridade social, se estabelece entre individuos que compartilham o mesmo grupo social, religido ou
origem, formando um mundo comum. Baseada na atribuigdo de valores, essa confianga nao pode ser
criada deliberadamente. Ja a confianga institucional surge da necessidade de uma forma impessoal de
confianga quando os atores ndo compartilham caracteristicas ou histérico comum. Ela se apoia em
estruturas sociais formais, como mecanismos legais, que reduzem riscos e facilitam a confianga. Sua
efetividade depende de ser socialmente legitimada (Luhmann, 1978).



83

partir da interagdo com o meio (performance), tem como principais elementos as
classes de problemas e os artefatos (Lacerda et al., 2013; (Vaishnavi; Kuechler;
Petter, 2019).

Seu principal objetivo € desenvolver e validar artefatos para resolver problemas
praticos. Os artefatos, sdo objetos artificiais que organizam os componentes do
ambiente interno para atingir os objetivos em um determinado ambiente externo
(Lacerda et al., 2013, apud SIMON, 1996). Sdo os outputs da DSR a forma de
contribuicdo do conhecimento da pesquisa que é manifestada por artefatos. Pode-se
citar as seguintes formas: constructos, modelos, frameworks, arquiteturas, principios
para orientagdo de design, métodos, instanciagao ou teorias de design (Vaishnavi;
Kuechler; Petter, 2019).

A DSR difere de outras abordagens de pesquisa, como pesquisa empirica
tradicional, ao enfatizar a criagdo de solu¢gdes que sdo aplicadas e testadas no
contexto real. Ela segue um ciclo iterativo de desenvolvimento, onde os artefatos séo
projetados, construidos, avaliados e refinados continuamente até atingirem um estado
satisfatorio, conduzindo o pesquisador ao rigor da pesquisa para a validagcéo e
credibilidade dos resultados apresentados, ao final.

A DSR nao serve somente para o desenvolvimento de um produto, tem como
objetivo (mais amplo) de gerar conhecimento aplicavel e util na solugao de problemas,
melhorias de sistemas ja existentes e, ainda, criagcdo de novas solugdes e/ou
artefatos.

De acordo com Gregor e Hevner (2013) o método para DSR observa seis
passos para obtencao do artefato, mensuracao de seu desempenho e apresentacao

de resultados, conforme representado na figura a seguir:

Figura 8 - Finalidades e Passos da DSR
FINALIDADE —’

N BT N

PROBLEMA SOLUGAO  DESIGNE DEMONSTRAGAO AVALIAGAO COMUNICAGAO
DESENVOLVIMENTO

PASSOS DA DSR ﬁ

Fonte: Elaborado pela Autora.
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Para atingir a finalidade de proposta e de entrega de um artefato traduzindo os
resultados da pesquisa tedrica em uma solugdo aplicada, foram percorridos os
primeiros os quatro primeiros passos da DSR, conforme ilustrado na figura abaixo e
descrito a seguir.

Figura 9 - Finalidades e Passos da DSR Aplicada no Projeto

PN PN

@ (2] © (4]

PROBLEMA SOLUCAO DESIGNE DEMONSTRAGAO
O ruido de comunicacao Disseminacgao das DESENVOLVIMENTO Apresentacgio do “Guia para
na interagao publico- informagdes em Artefato: framework no Aplicagéo do Dialogo
privada, sistemas que linguagem que estimule formato de guia. Competitivo: na trilha da
operam com linguagem o publico-alvo em seus Metodologia: DSR. inovacao”, como solucao
distinta, no ambito do processos operativos de Apoio da ferramenta de aplicada da pesquisa e parte
dialogo competitivo. construcao de sentido, Legal Design. integrante da Dissertacao:
como forma de reducgao Aspectos levados em DO RUIDO A
das complexidades e de consideragio parao INTERDEPENDENCIA:
coevolugao dos desenvolvimento: A trajetoria possivel do
participes mensagem principal, dialogo competitivo para
linguagem, estrutura por contratagdes publicas de
capitulo com tema central, inovagao.

limitagcoes de conteudo.

Fonte: Elaborado pela Autora.

O problema identificado diz respeito ao ruido de comunicagao na interagao
publico-privada, sistemas que operam com linguagem distinta, no ambito do dialogo
competitivo, considerando que o necessario dialogo entre as partes, obrigatério em
uma das fases da licitagcao, é a espinha dorsal da nova modalidade de licitacao.

Os objetivos de solugdo pratica é a disseminagdo das informagdes em
linguagem que estimule e oriente o publico-alvo em seus processos operativos de
construcao de sentido, como forma de redug¢do das complexidades e de coevolugao
dos participes. Tém como base o conhecimento prescritivo que passara a compor o
artefato, aproveitando os conhecimentos descritivos adquiridos para resolver o
problema de pesquisa da dissertagéao.

Nesta linha, a proposta de solugdo aqui apresentada para mitigagéo do ruido
comunicativo é a entrega de um framework denominado Guia para Aplicacédo do
Dialogo Competitivo: na trilha da inovagéo. O objetivo deste piloto de Guia é de
contribuir no processo comunicativo, fornecendo elementos que facilitem a
compreensao da informacgéao, a partir do uso de linguagem de produgao de sentido

para cada sistema.
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Para definicdo do design3 do artefato, durante a pesquisa bibliogréfica,
identificou-se a frequente publicacdo de guias como forma de disseminagdao do
conhecimento®*. Os materiais analisados variavam na forma de abordagem para
atingir os objetivos propostos; assim, analisou-se a metodologia de exposi¢cdo do
conteudo e linguagem de comunicagéo com o publico-alvo. Optou-se pela abordagem
de transmissao de conhecimento como um input de facil apreensao de informacéo, a
partir do uso de um mix de mensagens escritas e visuais que estimulem o interesse
do publico-alvo.

Em um segundo momento, considerando a natureza juridica da pesquisa,
pesquisou-se sobre o Legal Design. A ferramenta conjuga a necessidade de transmitir
informagdes em conformidade com o sistema juridico no qual o tema esta inserido; e,
tem a satisfacdo e a acessibilidade do ser humano como objetivo principal do
desenvolvimento do artefato, vindo, portanto, ao encontro do que se propde como
solugao aplicada para problema de pesquisa (Hagan, 2024).

Dentre os objetivos dessa forma multimodal, esta o de melhorar a comunicagao
de informagdes juridicas complexas. Para isso, o Legal Design incorpora diversas
formas de representagdo, como texto, gréficos, diagramas, icones e cores, para
transmitir informacgdes juridicas de maneira clara e eficiente, conhecido como Visual
Law, que nada mais € do que o uso de representagdes visuais para reforcar a
cognicédo humana (Nybo, 2022).

O Legal Design tem como abordagem colocar as pessoas e seus contextos no
centro, questionando e melhorando o status quo, e utilizando a tecnologia como uma
ferramenta de intervengao sempre que puder melhorar o entendimento do usuario
sobre o tema juridico (Cabanelas; Eca, 2021). E, portanto, a aplicacdo de principios
de design centrado no usuario ao campo juridico, com o objetivo de criar documentos
claros, visualmente atraentes e funcionais que pode transformar documentos
juridicos, como contratos, politicas e guias mais acessiveis e compreensiveis para o

publico-alvo.

33 Refere-se a concepgao de um artefato no que se refere a sua forma, funcionalidade e efetividade da
solugéo a ser desenvolvida (Cabanelas; Eca, 2021; Nybo, 2022).

34 Pode-se citar alguns exemplos, tais como, Competitive Dialogue: How to undertake a Competitive
Dialogue Procurement Process, do Banco Mundial (World Bank, 2016); Guidance on Innovation
Procurement, publicado pela Unido Europeia (European Comission, 2021); e, Trilha Dialogo
Competitivo, do Tribunal de Contas da Unido (2022).
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No desenvolvimento do framework, ou seja, no detalhamento do design a partir
da aplicagao do Legal Design como forma de comunicagao multimodal, levou-se em
consideragao aspectos como a abordagem da informacgéo; o layout e a definicéo visual
do guia; e, a estrutura e encadeamento na apresentagao dos temas.

Abordagem da informagao combinando texto e imagem, de forma integrada e
harménica. Os textos trabalhados de forma clara e concisa, fazendo uso de linguagem
simples e direta, com redugao de jargdes juridicos. A insercdo de imagens com o
escopo de complementar os textos, ndo somente fornecendo ao leitor as
representacdes visuais para o apoio na compreensao, mas também para o aumento
no engajamento e na retengao da informacgao, de forma a tornar o processo cognitivo
mais eficaz.

Sobre o layout do Guia, a definigdo do visual em termos de cores, fontes e
legibilidade, para criar uma experiéncia de leitura fluida e menos cansativa para o
leitor, evitando sobrecarga de informagdes em uma Unica pagina.

A estrutura do Guia levou em consideracdo a usabilidade, buscando néao
apenas informar, mas também guiar o leitor através de processos e informacgdes
complexas de maneira intuitiva; e, a eficiéncia comunicacional na transmissdo de
informacgdes, reduzindo ambiguidades.

A avaliacdo para medicdo do desempenho e a comunicacdo dos resultados,
ficardo para um momento posterior, se houver interesse, uma vez que nao integraram
a proposta de pesquisa teve como objetivo aprofundar o conhecimento sobre a
problematica, para prospeccao de solucdes tedrica e aplicada, este ultimo em nivel
de projeto piloto.

Para cumprimento da finalidade a que se propde neste trabalho de conclusao
do Mestrado Profissional e com a finalidade de assegurar o rigor da pesquisa,
apresenta-se diretrizes a serem observadas para cumprimento de todos os passos da
DSR:

Sobre a medi¢éo e avaliagdo do desempenho do Guia, este tem como objetivo
avaliar a eficacia do artefato desenvolvido para mitigar o ruido de comunicagéo na
interacdo publico-privada e promover a cocriagao e a eficiéncia no uso do dialogo
competitivo. E, ndo menos importante, incorporar as sugestdes em futuras
atualizagbes do artefato, promovendo sua evolugdo e alinhamento continuo as

necessidades dos usuarios.
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Para essa finalidade, define-se os seguintes critérios, que devem ser traduzidos

em meétricas claras e mensuraveis para verificar o impacto e a eficacia do Guia. Os

critérios podem incluir:

o

Compreenséo: Avaliagdo do grau de entendimento dos usuarios sobre
os conceitos apresentados no Guia.

Relevancia: Percepcao da utilidade pratica do Guia na aplicagao do
dialogo competitivo.

Engajamento: Grau de interesse e participacdo ativa dos publicos-alvo
(gestores publicos e privados).

Efetividade: Impacto do Guia na reducéo do ruido de comunicagao € no

alcance dos objetivos da licitagao.

Apresentagao teorica do Guia e/ou aplicagdo pratica do projeto piloto, com

coleta de dados realizada a partir das seguintes ferramentas:

o

Pesquisas e Questionarios: Aplicar questionarios antes e depois do uso
do Guia para medir mudangas na compreensao e na percepgao do
publico-alvo.

Entrevistas Estruturadas: Realizar entrevistas com gestores e
profissionais que utilizarem o Guia, para coletar feedback qualitativo.
Grupos Focais: Reunir representantes do publico-alvo para discutir as
impressdes sobre o Guia e identificar areas de melhoria.

Implementar o Guia em um ambiente controlado ou em uma licitagéo
real, como preparacao prévia dos atores publico e/ou privado.
Observar as interacbes e documentar o desempenho nas fases de

planejamento e execugado do dialogo competitivo.

Para a analise de dados e de feedback, pode-se utilizar as metodologias:

o

Quantitativa: Uso métricas para avaliar mudangas no entendimento, no
engajamento e no desempenho dos usuarios.
Qualitativa: ldentificacdo de padrdes de feedback e sugestdes para

melhorias futuras no Guia.

Com o objetivo de divulgar os resultados obtidos com a implementagao e

avaliacao do Guia, ultimo passo da DSR, apresenta-se as seguintes diretrizes a serem

observadas:

Inicialmente, identificar os principais publicos que precisam ser alcangados com

os resultados do Guia, tais como: Setor Publico: Gestores, equipes de licitacao e



88

orgaos de controle; Setor Privado: Fornecedores, startups e consultorias; e,
Académicos e Pesquisadores: Profissionais interessados em inovagado e politicas
publicas.

Para divulgagao, produzir materiais como: Artigos Académicos: Publicar em
periddicos e revistas especializadas; e, Resumo Executivo: Criar um documento
sintético e acessivel para gestores e tomadores de decisao.

Como canais de divulgacéo, utilizar os seguintes formatos: Conferéncias e
Seminarios: Apresentar o Guia e seus resultados em eventos nacionais e
internacionais relacionados a inovacao e contratagdes publicas; Workshops e
Treinamentos: Oferecer capacitacbes baseadas no Guia, reforcando sua aplicagao
pratica; Publicagdes Online: Criar conteudo para blogs, redes sociais e sites
institucionais, promovendo o Guia de forma acessivel; e, Parcerias Institucionais:
Estabelecer colaboragées com érgéos publicos, universidades e associagdes do setor
privado para disseminar o Guia.

Por fim, retomando o quarto passo da DSR, a demonstragdo do artefato é
realizada a seguir, como parte final deste capitulo. Antes, cumpre registrar que a
aplicacao pratica do Guia para Aplicagao do Dialogo Competitivo: na trilha da inovagéao
tem como objetivo reforgar a importancia do engajamento antecipado do mercado

para reduzir assimetrias informacionais e incentivar a competicao.



4.2 Framework - Guia para Aplicagao do Dialogo Competitivo: na trilha da

inovacgao
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1. APRESENTACAO
—A

1.1. Objetivo do Guia

*@n, Apoiar gestores publicos e agentes privados na a

compreensdo e implementacdo de processos de licitagdo
voltados a inovagdo, como o didlogo competitivo,
estabelecido pela Lei n® 14.133/2021";

orientar os participantes na superacdo dos
desafios tipicos dessa interagdo setores publico e
,i t privado;

Ly S atuar como uma ferramenta para gestores que desejam
é@o transformar o potencial das licitagdes em catalisadores de
inovagao e desenvolvimento sustentavel;

W contribuir no  fortalecimento da  comunicagdo

?l s interdependente entre os setores envolvidos, estimulando a
cocriagdo de solugdes inovadoras e contribuindo para a
efetividade das politicas publicas.



2 CONTRATAGOES PUBLICAS
—== DE INOVAGAO

A inovagdo, especialmente quando promovida
através das politicas publicas, exige a interacado
continua entre as organiza¢des publico, privado
e a sociedade.

O Estado desempenha um papel crucial na
promoc¢ao de um ambiente favoravel a inovagao.

Sua atuacdo, por meio de politicas publicas, cria
uma rede de esforgos coordenados, que facilitam
a colaboragdo e a construgdo de confianga entre
as empresas e o setor publico.
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Embora a inovagdo traga muitos
beneficios, ha falhas sistémicas que
precisam ser superadas.

A falta de incentivos para o
desenvolvimento de tecnologia, os
altos custos de entrada no mercado
e a falta de articulagdo entre os
diferentes atores sdao  alguns
exemplos dessas falhas.

N

&
¥
\\ —

O setor privado, por sua vez, muitas
vezes hesita em assumir riscos
relacionados a pesquisa e ao
desenvolvimento de inovagdes.
Neste caso, o Estado tem a
oportunidades de entrar em cena
para mitigar esses riscos, oferecendo
suporte financeiro, regulatério e
institucional, a fim de criar um
ambiente propicio para a inovagdo.
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2.

~_A

INSTRUMENTOS DA POLITICA DE
INOVAGAO:

As politicas publicas voltadas a
classificadas em dois grandes grupos:

Incentivos fiscais e financiamento
para pesquisa e desenvolvimento
(P&D) sdo exemplos de politicas
que estimulam os inovadores a
criar solugdes.

5

inovacao podem ser

Focam nos compradores e
usuarios de inovagdes, como as
politicas que incentivam o uso de
solugcdes inovadoras através de
compras publicas, conhecidas
como politica de inovagao
baseada na demanda.

v 1 * O ‘ Politicas orientodas por missGo

podem ser definidas como politicas
publicas sistémicas que estdo no
fronteira do conhecimento para
atingir metos especificas ou "o
grande ciéncia para enfrentar os
grandes problemas”.
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~—-—.4
IMPACTOS E BENEFICIOS

As contratagdes publicas focadas em inovagdo podem gerar importantes
impactos, tanto para a economia quanto para a sociedade.
Elas ajudam a:

% Criar novos mercados: Ao

| [@ incentivar o desenvolvimento
de solucdes que atendem aos
interesses sociais.

0 ® Aumentar a produtividade:
"_9". Promovem a modernizac3o
das empresas e a difusdo de
tecnologias.
~ -®- Melhorar o setor publico: A
k’ moderniza¢do dos ativos publicos eleva
o desempenho e a capacidade de
resposta da administragao publica, além
de gerar beneficios sociais.

OS DESAFIOS

e A criagdo de politicas publicas para incentivar a

\ 9 inovacdo enfrenta vérios desafios que incluem

I [~ dificuldades legais, financeiras e de cooperagao

llg entre os diferentes envolvidos no processo de
inovagao.



z ENTENDA O DIALOGO
b COMPETITIVO
O QUE E O DIALOGO
COMPETITIVO?

O didlogo competitivo é uma
modalidade de licitacdo em que a
administracdo publica conversa
com empresas interessadas para
encontrar as melhores solugdes
para seus projetos.

Durante o didlogo, a
administracdo publica e as
empresas trocam informagdes
para definir a melhor solugdo
para atender a necessidade
publica.

Aplicavel para contratar
obras, servicos e produtos
complexos, e busca
desenvolver alternativas que
atendam as necessidades do
governo.

Especialmente relevante para
projetos que envolvem
inovagdo  tecnolégica ou
técnica, onde as solugdes
disponiveis no mercado nao
sdo suficientes.
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OBJETIVOS DO
DIALOGO COMPETITIVO

O principal objetivo do dialogo
competitivo é encontrar a melhor
solugdo para as demandas da
administragao publica em casos de
alta complexidade.

Ao promover conversas entre o
governo e empresas especializadas,
essa modalidade permite
desenvolver propostas mais
precisas e adequadas as
necessidades do setor publico.

E uma modalidade disruptiva,
pois introduz uma nova
dinamica no processo
licitatorio.

Exige uma maior colaboragao
entre a administragao publica e
as empresas privadas,
especialmente em projetos
inovadores, onde o objetivo
final ainda nao esta
completamente definido.

O DIALOGO COMPETITIVO BUSCA

adaptadas.

Inovar nas contratagdes publicas.

Aumentar a colaboragao entre o setor
publico e privado.

Estimular propostas mais assertivas e
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COMPARATIVO DE INSTRUMENTOS DE CONTRATAGAO
PUBLICA PARA

SOLUGAO COMPLEXA E INOVAGAO

No quadro a seguir®, apresenta-se uma sintese dos processos de
licitagdo, destacando determinadas informagdes como incentivo a
participagdo, caracteristica do objeto da contratagao e previsao
regulatéria de remuneragdo ou bénus para o licitante cuja proposta foi
selecionada, mas ndo logrou éxito na fase de competigéo.
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REQUISITOS

PARA APLICACAO

As contratagdes publicas passiveis
de serem realizadas por intermédio
do dialogo competitivo dependem

da presenca dos requisitos

elencados nos incisos | e Il do art.

32 da Lei 14.133/2021

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

a) inovagao tecnolégica ou técnica;

b) impossibilidade de o 6rgao ou entidade ter
sua necessidade satisfeita sem a adaptacao
de solugdes disponiveis no mercado; e

c) impossibilidade de as especificagdes
técnicas serem definidas com precisao
suficiente pela Administragao;

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 solucgao ja definida;

¢) a estrutura juridica ou financeira do
contrato.
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ANALISE DOS ASPECTOS POSITIVOS E NEGATIVOS DO
DIALOGO COMPETITIVO

ANALISE SWOT

DIALOGO COMPETITIVO




—A

A TRILHA: DO PLANEJAMENTO

DA LICITACAO ATE A CONTRATACAO

A IMPORTANCIA DO
PROCESSO DE LICITAGAO

O processo de licitagao
desempenha um papel
essencial na legitimacado
das agbes do Estado
perante a sociedade.

Quando o foco é colocado

apenas na parte
procedimental do
processo, pode-se perder
de vista a real efetividade
da contratagao publica.

Fases do Dialogo Competitivo
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4.

A

PLANEJAMENTO NA
LICITACAO

O planejamento é uma fase
fundamental de qualquer
licitagdo. Na Lei n® 14.133/2021,
ele é visto como uma preparag¢ao
para o processo licitatério.

No caso do dialogo competitivo, o

planejamento ¢é ainda mais
essencial, pois  envolve a
identificagcao precisa das
necessidades publicas, a

delimitacdo dos objetivos, e o
entendimento do mercado e dos
atores envolvidos.

A administragao publica precisa
dedicar tempo e recursos para a
fase de planejamento, pois é nela
que sao tomadas as decisdes que
impactam todo o processo
licitatério. A  eficacia da
contratacao depende de como o
planejamento foi conduzido e da
capacidade de antecipar o0s
desafios que podem surgir ao
longo da licitagao.

DESAFIOS DO
PLANEJAMENTO DA
LICITAGAO

Um dos principais problemas
enfrentados na condugdao de
licitagbes €& o excesso de
formalismo, que pode desviar o
foco da obtenc¢ao de resultados
concretos.

A interpretagdo estritamente
juridica e fechada das normas,
sem considerar as interagdes
com outras dareas, como a
economia, cria obstaculos para a
execugcao de  contratacdes
publicas mais eficientes.
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NECESSIDADE
PUBLICA

ESTUDO PRELIMINAR

 |dentificagdo e priorizagdo da
necessidade objeto de contratagao
publica

* |dentificagdo das solu¢des possiveis

e existentes

» Mapeamento dos riscos e incertezas

* Mapeamento de mercado p.57 e

segs diss.

« Dialogo com as partes interessadas

« Contratagao publica e modalidade de

licitagao

» Definicdo da estratégica da licitagdo

e requisitos do §1° do art. 32

» Designacao da comissao de licitagdo

com possibilidade de contratagao de
profissionais para assessoramento
(§2° do art. 327
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* Designacao da comissao contratante
(inciso XI do §1° do art. 32)

1° EDITAL
REGRAS
» Descricado do objeto da contratagao

) publica
( ’> « Critérios de pré-sele¢do e habilitagio

» Regras do didlogo e de selecdo da
proposta de solugao

» Fluxo de comunicagdo e registro das
reunides. Dindmica dos dialogos.

« Cronograma dos diadlogos e rodadas (se
adotado)

Definicdo da estratégia
da licitagdo e requisitos
que devem constar no
EDITAL

. » 25 dias uteis para manifestacao de
PRE-SELEGAO interesse (1)

* Todos os interessados que atenderem
aos requisitos serao selecionados (Il).
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1° EDITAL
DIALOGO

e 0 inciso VI do §1° do art. 32 dispde que as
reunides com os licitantes pré-selecionados serao
registradas em ata e gravadas mediante utilizagcao
de recursos tecnolégicos de audio e video.

» a fase de didlogo podera ser mantida até que a
Administracdo, em decisdo fundamentada,
identifique a solugdo ou as solugdes que atendam
as suas necessidades o inciso V do §1°, do art. 32’

» a flexibilidade do diadlogo ndao se confunde com

y uma negociagdéo e nao resulta no
" compartilhamento de decisdes propriamente ditas
v com os licitantes

» 0s participes, em esfor¢co comunicativo, precisam

exercitar a habilidade dialégica e persuasiva, em
ambiente formatado para colaboragao



1° EDITAL
DIALOGO

De um lado, o ator publico ira
perseguir o objetivo de reduzir a
assimetria de informacgao, extrair o
maximo de contribuicdes dos
licitantes  pré-selecionados, em
busca de selecionar a informagao
que completara a proposta de
solugdo, objeto de disputa na fase de
competicdo, ultima etapa da
licitagao.

De outro lado, os licitantes terdao a
oportunidade de influenciar a
decisdo sobre a solugao inovativa e
que restara traduzida na
complementagcdo da descrigdo do
objeto e nas especificagdes técnicas,
de forma a colocar o detentor da
proposta selecionada em situagao
diferenciada em relagao aos demais
concorrentes.

9

Na fase do dialogo, o papel do
privado é coadjuvante, onde a
administracdo publica ouve os
licitantes para identificar as
melhores solugdes, mas mantém
sua autonomia na tomada de
decisao final.

O consenso, neste ponto, serve para
complementar e orientar a decisao
administrativa, sem, contudo,
vincula-la.

Ja na fase de competigdo, a atuagao
do privado torna-se mais
determinante

Encerrada a fase do dialogo (VIII §1°) a Administragao devera
juntar aos autos do processo licitatério os registros e as
gravacdes da fase de dialogo.
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2° EDITAL e 60 dias para os licitantes pré-
selecionados  apresentarem  as
propostas (§1°, VIII)
e Administragdo  pode  solicitar
esclarecimentos e ajustes as
propostas apresentadas (§1°, IX)
e As propostas serdao julgadas de
acordo com os critérios do edital
(de acordo com o art. 33 e
seguintes da Lei).

CONTRATAGAO
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4.

—_——4.

OSIGILOE A
TRANSPARENCIA

Licitagdes frequentemente
exigem informacgdes
privilegiadas dos licitantes,
que podem relutar em
compartilha-las sem garantia
de confidencialidade e o
dialogo competitivo, segue
essas diretrizes.

Embora o dialogo competitivo envolva uma troca de informagdes
aberta, é fundamental garantir o sigilo de informagdes sensiveis,
como segredos industriais e tecnolégicos.

A Lei n°® 14.133/2021 prevé que as reunides com licitantes devem
ser gravadas, mas também que informag¢des confidenciais sejam
protegidas para ndo prejudicar a concorréncia ou expor estratégias
de mercado.

O sigilo dessas informacgdes é essencial para garantir a confianca
dos licitantes e incentivar uma participagao mais ativa e colaborativa
NO processo.
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4.
——

COMUNICAGAO E DECISAO
NAS ORGANIZAGOES

A interagcdo entre o publico e o

) ) Essa troca de informacdes
privado gera ruidos

icati i< funci depende do processo
icativ is funcionam S .
com'undcad.fos, F:O sl' Hnconam:a comunicativo, onde estimulos (ou
iferentes lin ns. 8 fdne® x .
partirde diterentes linguagens ruidos”) sao filtrados,

compreendidos e transformados
em mensagens validas.

O processo comunicativo é pega
central, pois permite que as
organizagées  selecionem  as
informagdes, participem das
interacdes e compreendam as
mensagens de acordo com seus
cédigos de linguagem.

As organizagbes, sejam publicas
ou privadas, operam e tomam
decisdbes de acordo com a
linguagem interna de produgao
de sentido.

O diglogo competitivo pode
ser visto como um espago de
cocriagdo, onde o valor
econémico e social é gerado
por meio da interagdo e
troca de informagées para
se chegar ao resultado
pretendido.
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COMUNICAGAO E DECISAO
NAS ORGANIZAGCOES

O desafio estd em como essas organizagdes,
com suas proéprias crengas, valores e restri¢cdes,
podem colaborar para atingir um objetivo
comum, como a inovagao nas contratagdes
publicas.

T il

\ &/ PUBLICO " PRIVADO

« A estrutura de governanca e * A l6gica de operacdo € guiada
os valores que guiam a por rentabilidade,
atuacao das organizagdes _
pUblicas, como transparéncia, * A comunicagdo € orientada
equidade e prestacio de para maximizar resultados e
contas, determinam a maneira eficiéncia, equilibrando
como a comunicagéo ocorre, interesses dos acionistas e
tanto internamente quanto nas outras partes interessadas.
interagdes com outras partes
interessadas.

e O foco estd em seguir os
procedimentos e
regulamentos legais.



PROCESSO PARA MITIGACAO DE
o, RUIDO E PROMOGCAO DE
==  COLABORACAO NO DIALOGO
COMPETITIVO

PLANEJAMENTO E ESTRUTURAGAO DA
LICITAGAO

e Definir Mecanismos de Incentivo a Eficiéncia:
No desenho do processo licitatério, prever
incentivos que estimulem a eficiéncia, como
critérios que valorizem inovagdao e qualidade
nas propostas.

e Estabelecer Flexibilidade e Adaptabilidade
Procedimental: Garantir que o processo
permita ajustes conforme as especificidades do
objeto de contratagdo e as necessidades da
administragdao publica.

PREPARAGCAO E ENGAJAMENTO
ANTECIPADO DO MERCADO

* Realizar Envolvimento Prévio do Mercado:
Organizar encontros preliminares com
potenciais licitantes para entender o mercado
e suas capacidades, além de fornecer
visibilidade sobre a necessidade publica.

e Incluir Instrumentos de Engajamento
Colaborativo: Utilizar consultas ao mercado e
workshops para estimular o interesse e a
participagdo ativa do setor privado,
facilitando o entendimento do projeto.
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GESTAO DO RISCO E INCENTIVOS A
INOVACAO

e Compartilhar Riscos de Inovagdo: Estruturar
a contratagdo e a remuneragdao de forma a que
a administragdo publica assuma parte dos
riscos associados ao desenvolvimento de
inovagdes, incentivando a participag¢ao de
empresas.

e Considerar Modelos de Ressarcimento para
Licitantes: Avaliar a viabilidade de um modelo
de compensac¢ao para licitantes que
contribuiram com a solugdo, mas que ndo
foram selecionados, especialmente em
projetos de alta inovagao.

DEFINIR PRINCiIPIOS DE COMUNICAGAO E
CONFIDENCIALIDADE

e Assegurar Transparéncia e Isonomia de
Informagoes: Todos os licitantes devem ter
acesso equitativo as informacdes, promovendo um
ambiente de confianca e transparéncia.

e Garantir Sigilo das Informagoes Confidenciais:
Adotar medidas para preservar o sigilo de
informacdes estratégicas ou industriais dos
participantes, evitando a exposi¢cdo de segredos
empresariais.



05

06

AJUSTE CULTURAL E ADAPTAGCAO DE

LINGUAGEM

Alinhar Cultura Organizacional para Colaboragao:
Trabalhar para adaptar as culturas organizacionais
puablica e privada para promover uma cultura de
colaboragcdo e cocriagdo, onde os interesses e
terminologias sejam mais convergentes.

Estimular a Interdependéncia Comunicacional: A partir
das diferencas de linguagem e ruidos de comunicacado,
criar processos de comunicag¢dao que permitam a troca
continua e produtiva entre os setores.

EXECUGAO DO DIALOGO COMPETITIVO

e Utilizar o Didlogo como Instrumento para Reduzir

Assimetria Informacional: Durante o processo,
extrair o maximo de informagdes e contribuigdes dos
licitantes, ajudando a definir a solugdo mais
vantajosa.

Fortalecer a Confianca e Cocriagdo: Estabelecer um
ambiente que permita o compartilhamento seguro e
colaborativo de ideias, promovendo a evolugado
conjunta das partes envolvidas.

07 ACOMPANHAMENTO E AVALIAGCAO

Monitorar Resultados e Efetividade do Processo:
Avaliar o processo licitatério e os resultados obtidos
para identificar dreas de melhoria e aperfeigoamento
do modelo de didlogo competitivo.

Incorporar Feedback para Futuras Licitagdes: A
partir das ligdes aprendidas, aperfeigoar os préximos
processos de didlogo competitivo, incorporando
ajustes necessdrios a metodologia.
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REFERENCIAS:

1 - Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.
Brasilia, DF, 2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2021/Lei/L14133.htm.

Art. 32. A modalidade didlogo competitivo é restrita a contratagdes em que a Administragdo:

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

a) inovagdo tecnolégica ou técnica;

b) impossibilidade de o 6rgdo ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a adaptagdo de
solugdes disponiveis no mercado; e

c) impossibilidade de as especificagdes técnicas serem definidas com precisdo suficiente pela
Administragdo;

Il - verifique a necessidade de definir e identificar os melos 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 solugdo j& definida;

c) a estrutura juridica ou financeira do contrato;

i1 - (VETADO).

§ 1° Na modalidade didlogo competitivo, serdo observadas as seguintes disposigdes:

| - a Administrag8o apresentard, por ocasido da divulgacio do edital em sitio eletrdnico oficlal,
suas necessidades e as exigéncias |8 definidas e estabelecerd prazo minimo de 25 (vinte e cinco)
dias Gteis para manifestagdo de interesse na participagdo da licitagdo;

Il - os critérios empregados para pré-selecdo dos licitantes deverdo ser previstos em edital, e
serdo admitidos todos os Iinteressados que preencherem os requisitos objetivos estabelecidos;
111 - a divulgagdo de informagdes de modo discriminatério que possa implicar vantagem para
algum licitante serd vedada;

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

V - a fase de didlogo poders ser mantida até que a Administracdo, em decisdo fundamentada,
identifique a solugdo ou as solugdes que atendam as suas necessidades;

VI - as reunides com os licitantes pré-selecionados serdo registradas em ata e gravadas
mediante utilizagdo de recursos tecnolégicos de dudio e video;

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

VIIl - a Administragdo deverd, ao declarar que o didlogo fol conclufdo, juntar aos autos do
processo licitatério os registros e as gravagdes da fase de didlogo, iniciar a fase competitiva
com a divulgagdo de edital contendo a especificagdo da solugdo que atenda as suas
necessidades e os critérios objetivos a serem utilizados para selegdo da proposta mais vantajosa
e abrir prazo, ndo inferior a 60 (sessenta) dias Gteis, para todos os licitantes pré-selecionados
na forma do inciso |l deste pardgrafo apresentarem suas propostas, que deverdo conter os
elementos necessdrios para a realizagdo do projeto;

IX - a Administragio poderéd solicitar esclarecimentos ou ajustes as propostas apresentadas,
desde que ndo impliquem discriminagdo nem distorgam a concorréncia entre as propostas;

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

X1 - o didlogo competitivo serd conduzido por comissio de contratagdo composta de pelo menos
3 (trés) servidores efetivos ou empregados publicos pertencentes aos quadros permanentes da
Administragdo, admitida a contratagdo de profissionals para assessoramento técnico da
comissdo;

Xil - (VETADO).

§ 2° Os profissionals contratados para os fins do inciso XI do § 1° deste artigo assinardo termo
de confidencialidade e abster-se-30 de atividades que possam configurar conflito de interesses.

2 - Mazzucato e Penna, 2016, p. 7.
3 - Adaptado de Foss e Monteiro, 2022, p. 250.
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5 CONCLUSAO

Tomando em conta que a espinha dorsal da nova modalidade de licitagdo
trazida pela Lei n° 14.133/2021 esta no dialogo entre as organizagdes publico e
privada, como problema de pesquisa, perguntou-se: como mitigar o ruido de
comunicagao na interagdo publico-privada, no ambito do didlogo competitivo, para
promover a efetividade do instrumento na politica publica de incentivo a inovagao, pelo
lado da demanda?

Como resposta, concluiu-se que a interdependéncia comunicacional esta
centrada em dois aspectos: primeiro, de carater instrumental da licitacdo, na presenca
de mecanismos de incentivo a eficiéncia, contemplados no desenho do processo de
contratagao publica; e, segundo, de carater subjetivo, na adaptagéo da linguagem dos
sistemas publico-privado para a cultura da colaboragao e da cocriagcao, operando em
acoplamento estrutural de acordo com o espirito da NLLCA.

Na trilha da confirmagdo da hipotese de pesquisa, o estudo partiu do
reconhecimento de que as demandas e expectativas da sociedade vao além da mera
capacidade decistria do Estado na implementacdo de politicas publicas. Por isso,
para fundamentar um raciocinio prospectivo de solucbes para o problema orientador
da pesquisa, iniciou-se pela compreensdao do percurso historico-evolutivo das
alteracdes nas fungdes administrativas do Estado contemporéneo e da forma com que
foram impactadas pela Reforma Administrativa do Estado.

Identificou-se a clara influéncia da reforma administrativa na mutacdo da
atuacdo da Administracdo Publica, ao vincular seus atos ao principio da eficiéncia.
Isso exigiu capacidade de adaptagédo. De acordo com a pesquisa, referido marco
historico representado, principalmente, pela a EC n° 19/1998, contribuiu para a
abertura de espaco para o setor privado em atividades antes desempenhadas pela
Administracdo Publica, mesmo ndo sendo tipicamente estatais, ao passo que lhe
conferiu novas atribuigcbes, como as de coordenagéao e de regulagdo econémica.

No mesmo movimento sinérgico, o estimulo aos modelos consensuais de
administracdo, de parceirizacdao e de participagdo social na tomada de decisdo
administrativa, via instrumentos normativos, incentivaram a criagdo de ambientes de
concertacao e colaboragéo.

Em especifico, quanto ao dialogo competitivo, a investigagdo identificou um

conjunto de fatores relacionados ao objeto da contratagcéo e a instrumentalizagdo do
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procedimento que, combinados ou nao, tem a capacidade de influenciar o maior ou
menor éxito da contratagao publica. Considerando a insuficiéncia de casos concretos
que possibilitassem a pesquisa empirica, somente foi possivel chegar a esta
constatagdo, mesmo que incipiente, valendo-se da coleta e analise de informagdes
sobre modelos de instrumentos de colaboracdo e de contratagcdo, nacionais e
internacionais, possuidores da caracteristica comum de participagao do privado no
desenvolvimento de solugdes complexas e inovativas.

Referido conjunto de fatores, positivos e negativos, intrinseco ao procedimento
do didlogo competitivo ou que representam externalidades as quais a modalidade
licitatéria se encontra suscetivel, contribuiram no seu melhor entendimento.

Dentre os fatores mencionados estdo os mecanismos de incentivo a eficiéncia
que guiaram para o resultado aplicado da pesquisa, e integram o conteudo do projeto
piloto do framework, parte integrante deste trabalho.

Iniciando-se pelos riscos e incertezas, destaca-se que a possivel resisténcia
por parte da administracdo publica a utilizagdo da nova modalidade, que pode ser
atribuida ao compromisso com a cultura burocratica, processualista e fechada em
suas proprias solugdes, ainda arraigada na cultura organizacional publica. O que leva
a outros pontos relevantes diretamente relacionados: a exigéncia um certo grau de
flexibilidade e adaptabilidade no procedimento, fator que, no fim, resulta em maior
responsabilidade deciséria da comissao de licitacdo; e, a necessaria capacidade de
planejamento e de dialogo negocial persuasivo.

Por parte do mercado, a nao identificagdo de mecanismos de incentivo ou de
atracao para o projeto, dado em eventual desproporgao entre os custos com pesquisa
e desenvolvimento e o retorno esperado com a disseminagéo da inovagao, além do
risco de exposi¢cado de segredos industriais e tecnologicos, sdo fatores que precisam
ser levados em conta para o éxito da contestacdo na modalidade licitatéria em estudo,
sobretudo, quando a cultura organizacional tende a ser avessa ao risco.

Por outro lado, uma vez superados os desafios tipicos daquilo que € inédito e
disruptivo, o dialogo competitivo revelou-se como um importante instrumento de
implementagao de politica publica de inovagao, alterando, inclusive, que de forma
subjetiva, a relagao contratual entre as partes ao induzir um efeito de adicionalidade
no gasto privado em inovagao.

Nesta linha, destacam-se os achados da pesquisa que sdo reconhecidos como

possiveis mecanismos de incentivo ao uso da modalidade de licitacdo. Um dos
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principais achados é a assuncédo, pela administragao publica, de parte dos riscos da
inovagao, o que se relaciona diretamente a forma de contratacdo e remuneracao
adotados. Outro ndo menos importante, € o uso de instrumentos e iniciativas de
engajamento antecipado do mercado, incentivando a participagao ativa dos atores
privados.

Ainda é necessario referir a possibilidade juridica de ado¢gao de modelo de
ressarcimento ao licitante desenvolvedor da solu¢gdo, mas que ao final, n&o logrou
éxito na licitagao, a partir do exemplo de outras modalidades de contratagao similares.
Esta iniciativa, presente no modelo europeu e americano, nao incorporado no texto da
Lei n°® 14.133/2021, precisa ser mais bem avaliada como mecanismo de estimulo a
participacdo do mercado, a depender, no caso concreto, do nivel de desenvolvimento
inovativo exigido para a solugao a ser contratada.

Adicionalmente, a observancia aos principios de isonomia entre os licitantes,
que inclui o acesso equitativo as informacbes, a transparéncia no processo e,
especialmente, o sigilo de informacgdes classificadas como confidenciais, sédo fatores
que reforcam a confianca institucional necessaria nos processos de comunicagao. Na
mesma linha, a flexibilidade no design procedimental também é um aspecto relevante,
pois permite a criacdo de um ambiente de colaboracgdo e cocriagcao entre os setores
publico e privado, ajudando a reduzir a assimetria informacional.

Entretanto, somente mecanismos de mitigagdo de riscos e incertezas e de
incentivos podem nao ser capazes de transpor barreiras da diferenga de linguagem e
de producao de sentido.

As interagdes entre os sistemas publico e privado, em um contexto de
acoplamento estrutural, desencadeiam processos comunicativos que operam em
linguagem propria, pautados por crengas, valores, premissas, limitagdes e restricbes
préprias de cada cultura organizacional. Nessa linha, considerando que informagdes
nao codificadas na linguagem produzindo ruido na producéo de sentido do sistema,
analisou-se, ainda, as diferentes culturas organizacionais dos sistemas, que impdem
limitagcbes na comunicagao publico-privada, quando esses precisam colaborar.

Verificou-se que, de forma paradoxal, a partir das mesmas irritacdes
provocadas pelos ruidos de comunicacdo, ao invés de comprometerem 0s processos
de comunicacéao, passariam a servir de estimulo a sua continuidade, desenvolvendo
uma dinamica de interdependéncia comunicacional. Justifica-se, pois o ruido pode ter

o papel, em ambiente com um certo grau de confianga institucional, de provocar a
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influéncia reciproca, a ampliacao de conhecimento interno e a cocriacao de solugdes
inovadoras, desde que ocorra a animos de adaptagao da linguagem de producéo de
sentido, ou seja, a adaptagdo da cultura organizacional mesmo que para o evento
determinado.

A modalidade em questdo proporciona uma melhor compreensdo das
necessidades publicas e das solucdes inovadoras disponiveis no mercado ou que
podem ser desenvolvidas, gerando valor que pode ir além do escopo inicialmente
planejado. Outro ponto positivo é a desejavel influéncia técnica do setor privado nas
decisdes do setor publico, bem como a abertura de novos mercados ou o estimulo a
entrada de novos concorrentes. Por fim, esses elementos contribuem para o
fortalecimento dos ecossistemas de inovacdo, promovendo um ambiente mais
dinamico e colaborativo.

Esta dissertacdo ao efetuar a entrega do Guia para Aplicagdo do Dialogo
Competitivo: na trilha da inovagéo, em estagio de projeto piloto, atinge o objetivo de
contribuir na compreenséo do dialogo competitivo, a partir da selegdo de conteudo
informacional, que utiliza linguagem didatica multimodal de simples compreensao.
Sobre a escolha de conteudo, procurou-se introduzir os principais elementos
identificados na pesquisa entendidos como necessarios para estruturacdo do
mecanismo de interdependéncia comunicacional.

Concluindo, viu-se nesta pesquisa, que o enfrentamento das complexidades
inerentes a inovagéao esta diretamente vinculado as decisdes a serem tomadas pelas
organizagdes. Como abordado neste trabalho, o didlogo competitivo € um processo
inovador por sua caracteristica disruptiva, se comparado as modalidades tradicionais
de licitagdo. Portanto, torna-se estratégico a construgdo do ambiente de dialogo
licitatério, pilar do didlogo competitivo, a fim de permitir que os envolvidos se
concentrem no resultado pretendido, qual seja, no desenvolvimento da solugao de

inovacao mais adequada.
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