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Resumo: Avalia como o didlogo competitivo em licitagdes pode contribuir para aprimorar a producao
tecnoldgica nacional. Desenvolveu-se estudo com aplicacdo do modelo dos mdltiplos fluxos de Kingdon
(problemas, solucbes e politica). Por meio de metodologia exploratéria e qualitativa, analisaram-se
materiais disponiveis no repositério Science Direct, apds critérios objetivos amparados na métrica CitiScore
desenvolvida pela Scopus. Os resultados indicaram a possibilidade de estimulo & inovagdo, com
colaboracdo dos interessados, sustentabilidade, eficiéncia, mitigacdo da percepcao de riscos e compensagdo
de deficiéncias administrativas. Detectaram-se questionamentos com relacdo a eficiéncia e a eficacia da
modalidade licitatéria. O estudo foi parcialmente suficiente para identificacdo dos limites do dialogo
competitivo como mecanismo de estimulo & inovagéo.

Palavra-chave: Didlogo competitivo; Inovagdo tecnoldgica; Licitagdo publica.

Abstract: The objective is to evaluate how the competitive in government procurement dialogue can
contribute to improving national technological production. A study was developed with the application of
the Kingdon multiple streams model (problems, solutions and policy). Through exploratory and qualitative
methodology, materials available in the Science Direct repository were analyzed, after objective criteria
based on the CitiScore metric developed by Scopus. The results indicated the possibility of stimulating
innovation, with the collaboration of stakeholders, sustainability, efficiency, mitigating the perception of
risks and compensating for administrative deficiencies. Questions were detected regarding the efficiency
and effectiveness of the bidding modality. The study was partially sufficient to identify the limits of
competitive dialogue as a mechanism to stimulate innovation.

Keywords: Competitive dialogue; Government procurement; Technological innovation.
Resumen: El objetivo es evaluar cdmo el didlogo competitivo en licitaciones puede contribuir a mejorar la

produccion tecnoldgica nacional. Se desarrollé un estudio con la aplicacion del modelo de flujos maltiples
de Kingdon (problemas, soluciones y politica). Mediante metodologia exploratoria y cualitativa, se
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analizaron los materiales disponibles en el repositorio de Science Direct, siguiendo criterios objetivos
respaldados por la métrica CitiScore desarrollada por Scopus. Los resultados indicaron la posibilidad de
estimular la innovacién, con la colaboracion de los grupos de interés, la sostenibilidad, la eficiencia, mitigar
la percepcion de riesgos y compensar las deficiencias administrativas. Se detectaron dudas sobre la
eficiencia y efectividad de la modalidad de licitacion. El estudio fue parcialmente suficiente para identificar
los limites del dialogo competitivo como mecanismo para estimular la innovacion.

Palabras clave: Dialogo competitivo; Innovacién tecnolégica; Licitacion.

1 Introducao

O desenvolvimento tecnoldgico brasileiro é questéo prioritaria em um cenario no qual a
economia, 0 emprego, as comunicacdes, a gestdo urbana e mesmo as relacfes sociais sdo cada
vez mais dependentes da inovacao tecnoldgica. No entanto, variados entraves fazem com que o
Brasil apresente tendéncia de inovacdo pouco expressiva, ainda que que seja a nona economia do
mundo (WORLD BANK, 2019).

Nesse aspecto, ma-governanca, instabilidade macroeconémica, exigua cooperagdo entre
0 mercado e os polos produtores de pesquisa cientifica, insuficientes indicadores de educagdo,
inaplicabilidade das politicas publicas existentes para fomento a inovacao e a tecnologia, excesso
de burocracia e dificuldades para defesa da propriedade intelectual sdo os embargos mais
comumente citados (UNESCO, 2015; EMERGE BRASIL, 2020; TADEU; SANTOS, 2016;
IBGE, 2017; CABRAL; SOUSA; CANEDO-PINHEIRO, 2020; CARVALHO et al., 2017;
FORTEC, 2016).

A agenda de capacitacdo tecnoldgica torna-se ainda mais premente no atual cenério de
desindustrializacdo e reprimariza¢do da matriz produtiva brasileira, pautado pela retracdo do
papel da industria na economia e sua substituicdo pelo mercado de commodities (OREIRO;
FEIJO, 2010; CANO, 2012; MARCONI, 2015; MAIA, 2020). Somam-se a isso os sinais de
desadensamento (ou esgar¢camento) produtivo em setores fulcrais para o desenvolvimento
tecnoldgico, como o de informatica e eletrénicos, o farmacéutico, o quimico e o de producdo de
veiculos que ndo automoveis, como motocicletas, aeronaves, embarcacdes navais e equipamentos
ferroviarios (SARTI; HIRATUKA, 2017; MORCEIRO; GUILHOTO, 2020).

Além dos fatores internos, existem evidéncias globais no sentido de retorno das cadeias
de producdo dos paises em desenvolvimento para os paises de origem, fenémeno conhecido como
reshoring, que pode agravar a tendéncia de desindustrializagcdo nacional (JOHNSON, 2002).

Esse cenario convive com o atual momento de mudanca estrutural no eixo tecnoldgico e
produtivo, que se convencionou chamar de Quarta Revolucédo Industrial ou Indistria 4.0, e cuja
forca motriz é composta por transformacdes tecnoldgicas dos meios de producdo da revolucdo
digital e da inteligéncia artificial (WANG et al., 2020).

Nesse sentido, dificuldades adicionais séo postas para a adaptacdo do setor produtivo
brasileiro, porquanto a pesquisa e desenvolvimento de produtos e servicos ligados as tecnologias

mais promissoras — internet das coisas e robdtica — dependem de infraestrutura adequada,
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insuficiente no Brasil (POPKOVA; RAGULINA, BOGOVIZ, 2019; SCHWAB, 2019).

Determinados ramos da Inddstria 4.0 representam janelas de oportunidades para que o
Brasil realize processo de catching up, isto é, alcance patamar de riqueza equivalente ao das
nacdes consideradas desenvolvidas (ZAGATO, 2019).

Para caminharem em sentido convergente acerca dos termos econdmicos e tecnoldgicos
com as nagOes desenvolvidas, na linha de estudos sobre 0 modelo Schumpeteriano de catching
up, Lee (2019) argumenta que os paises em desenvolvimento devem buscar desvios (ou atalhos
— detours) em relagdo aos caminhos tradicionais, ao citar estratégias para criacdo de capacitacdo
tecnoldgica ligadas a inovacao.

No caso brasileiro, 0 ordenamento juridico impde condicionantes para a celebracdo de
contratos entre o Poder Pablico e a iniciativa privada. Ainda que propiciem a selecdo de ofertas
mais economicamente vantajosas para a Administracdo Publica, as normas licitatérias nem
sempre oferecerdo ao gestor a oportunidade de contratar produtos e servi¢os que estimulem a
pesquisa, 0 desenvolvimento ou a transferéncia de tecnologia para o pais, o que, de certo modo,
engessa a adogdo das estratégias de catching up e leapfrogging propostas por Lee (2019).

O uso estratégico da aquisi¢do de produtos e servicos como medida de incentivo ao
desenvolvimento tecnoldgico encontra consideravel eco na comunidade europeia, sob 0 nome de
Public Procurement for Innovation (PPI), um conjunto de solugdes vocacionado a estimular o
mercado a produzir inovagdo por meio do poder de compra estatal (EUROPEAN COMMISSION,
2021).

Dentre os instrumentos de PPI ja incorporados no ambito normativo da Unido Europeia
estd o diadlogo competitivo, modalidade licitatéria na qual todos os aspectos técnicos mais
relevantes dos produtos e servigos a serem contratados sdo previamente discutidos com as
empresas potencialmente interessadas. Por um lado, o instrumento torna a fase pré-licitatéria mais
produtiva, transparente e participativa e, por outro, permite que o Estado utilize as informagdes
técnicas advindas dos dialogos prévios como insumo para a formacéo de editais que busquem a
contratacdo de soluc@es inovadoras (FEDERAL MINISTRY FOR ECONOMIC AFFAIRS AND
ENERGY, 2017).

A Lein. 14.133, de 1° de abril de 2021, também referida como Nova Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos, introduziu o didlogo competitivo ao ordenamento juridico brasileiro,
com aplicacdo, dentre outras hipéteses, as contratacfes que versem sobre inovacao tecnolégica
ou técnica (BRASIL, 2021a).

Tendo em conta a inclusdo do dialogo competitivo no rol de modalidades licitatdrias no
Brasil, as seguintes indagagdes direcionam a presente analise: o didlogo competitivo poderia
contribuir para o fomento a producéo tecnoldgica nacional? Quais seriam os resultados esperados
e quais seriam seus limites?

Para responder as questfes, estruturou-se o trabalho de maneira que a proxima se¢do
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tratard dos aspectos metodoldgicos da pesquisa. Em seguida, os referenciais tedricos serdo
apresentados por meio da demonstracdo dos aspectos principais de estudos anteriores que tratam
da temaética abordada. Ao final, se discutird a implementacdo do didlogo competitivo como
politica publica de estimulo a inovacgéo tecnoldgica, sob a 6tica do modelo de multiplos fluxos de
Kingdon (2014), e a correlacéo de cada fluxo (problemas, solu¢es e politico) com o instrumento
licitatério em estudo. Em seguida, serdo apresentadas as conclusdes e sugestdes para futuros

estudos.

2 Procedimentos metodolégicos

Com base em metodologia de pesquisa essencialmente exploratéria e qualitativa,
elaborou-se referencial tedrico para subsidiar a analise e discussdo do tema sob o método dos
multiplos fluxos de Kingdon (2014). Para tanto, realizaram-se pesquisas no repositorio Science
Direct, entre os dias 9 e 16 de fevereiro de 2021, com os termos em lingua inglesa “competitive
dialogue” (diadlogo competitivo) e “innovation” (inovagdo), e recorte temporal circunscrito aos
altimos vinte anos. Em seguida, os artigos foram classificados segundo o fator de impacto do
periédico, com base na métrica CitiScore, desenvolvida pelo banco de dados Scopus, e as 35
primeiras publicaces foram analisadas. A partir da analise e filtragem dos artigos que nao tinham
relacdo com a tematica de desenvolvimento tecnoldgico, elaborou-se tabela com os estudos
pertinentes e seus principais apontamentos em relagao ao instrumento do diadlogo competitivo.

Em seguida, o dialogo competitivo foi analisado sob a ética do modelo de multiplos
fluxos de Kingdon (2014), teoria desenvolvida em 1984 por John Kingdon, que compreende a
formacdo de agendas de politicas publicas com base na interacdo de trés fluxos de atores e
processos: problemas, solugdes (ou alternativas) e fluxo politico (SABATIER, 2007; MORAN;
REIN; GOODIN, 2008; DUNN; 2018; GOTTEMS et al., 2013).

O fluxo de problemas se ocupa de situacBes que geram mais debates entre as autoridades.
Seus vetores sdo indicadores, eventos-foco e feedbacks (SABATIER, 2007; GOTTEMS et al.,
2013). Por sua vez, o fluxo de solucBes representa as propostas em discussdo para solucdo de
problemas, e sua apreciacdo no cenario politico depende das viabilidades técnicas, da aceitacdo
pela sociedade (ou comunidade) e da tolerdncia dos custos (KINGDON, 2014; GOTTEMS et al.,
2013). E o fluxo politico trata dos atores mais relevantes na analise das politicas pablicas, e se
desdobra na analise do clima nacional, das forcas politicas organizadas e das mudancas no
governo (KINGDON, 2014; GOTTEMS et al., 2013).

Para subsuncdo da realidade brasileira aos variados critérios de andlise do ferramental
tedrico proposto, recorreu-se & analise de artigos advindos de diversos bancos de dados (Scielo,
Science Direct, Web of Science e Google Scholar), da legislacéo federal brasileira, de normas
internacionais, incluidas normas comunitarias da Unido Europeia, de manuais e de documentos

técnicos de 6rgdos publicos brasileiros e estrangeiros, todos referenciados ao final.
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3 Referencial tedrico e revisao bibliogréafica

Diante dos critérios estabelecidos no topico anterior, os resultados obtidos foram 57
artigos. Apos identificacdo dos 35 principais artigos, a partir da métrica CitiScore, seguida da
analise qualitativa de cada publicacdo, 13 documentos foram excluidos, por ndo se enquadrarem
no escopo do trabalho (RAMOS et al., 2021; WILLEMS et al., 2020; COLLINS, 2020; VELTER
et al., 2020; TAMMI; SAASTAMOINEN; REIJONEN, 2019; SLOOT; HEUTINK;
VOORDIJK, 2019; CHEN; ARDILA-GOMEZ; FRAME, 2017; PACHECO-BLANCO;
BASTANTE-CECA, 2016; ERNST et al., 2016; KOPPENJAN, 2015; NECASKY et al., 2014;
EDITORS-JACCSD, 2013; WINCH, 2013).

Os 22 artigos remanescentes, reputados relevantes segundo 0s critérios propostos, sao
apresentados na Tabela 1:

Tabela 1 — Descricéo dos artigos mais relevantes e respectivas contribuicdes

Autor(es) Artigo Ano CitiScore
SERGEEVA, Championing and promoting innovation in UK megaprojects 2018 13
ZANELLO
BUSER; KOCH Emerging metagovernance e as an institutional framework for 2006 13

public private partnership networks in Denmark
LIU; WANG; Identifying critical factors affecting the effectiveness and 2016 13
WILKINSON efficiency of tendering processes in Public—Private Partnerships

(PPPs): A comparative analysis of Australia and China

LENFERINK; Towards sustainable infrastructure development through integrated 2013 13

TILLEMA, contracts: Experiences with inclusiveness in Dutch infrastructure

ARTS projects

WALKER,; Coping with uncertainty and ambiguity through team collaboration 2017 13

DAVIS; in infrastructure projects

STEVENSON

CUl et al. Review of studies on the public—private partnerships (PPP) for 2018 13
infrastructure projects

CLERCK; An ex ante bidding model to assess the incentive creation 2016 13

DEMEULEMEE capability of a public—private partnership pipeline

STER

UYARRA etal.  Barriers to innovation through public procurement: A supplier 2014 115
perspective

UTTAM; ROOS Competitive dialogue procedure for sustainable public 2014 10.9
procurement

HUFEN; DE Getting the incentives right. Energy performance contracts asa 2016 10.9

BRUIJN tool for property management by local government
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SONNICHSEN; Review of green and sustainable public procurement: Towards 2020 10.9

CLEMENT circular public procurement

POT The governance challenge of implementing long-term 2021 10.9
sustainability objectives with present-day investment decisions

BRUNO et al. The promise of Best Value Procurement: governance and 2018 10.9
(in)stability of specifications within an innovative biogas project

GOEL; Sustainability integration in the management of construction 2019 10.9

GANESH,; projects: A morphological analysis of over two decades’ research

KAUR literature

UYARRA et al. Public procurement, innovation and industrial policy: Rationales, 2020 104

roles, capabilities and implementation

EDLER; Public procurement and innovation—Resurrecting the demand side2007 10.4
GEORGHIOU

BARLOW; The private finance initiative, project form and design innovation. 2008 104
KOBERLE- The UK’s hospitals programme.

GAISER

SOE; Agile local governments: Experimentation before implementation 2018 10.3
DRECHSLER

KRUCOFF et al. Medical Device Innovation: Prospective Solutions for an 2012 9.4

Ecosystem in Crisis: Adding a Professional Society Perspective

GEORGHIOU et Policy instruments for public procurement of innovation: Choice, 2014 8.7

al. design and assessment

O’BRIEN; Localism and energy: Negotiating approaches to embedding 2010 8.7
HOPE resilience in energy systems

BROCK et al. Light the way for smart cities: Lessons from Philips Lighting 2019 8.7

Fonte: Elaborada pelos autores.

No aspecto metodolégico, 12 artigos foram embasados precipuamente em estudos de
€aso, ao passo que os demais se valeram da analise documental e de revisdo bibliografica. Péde-
se perceber que os debates sobre o didlogo envolviam cinco teméticas ou eixos especificos, apesar
de correlacionados, quais sejam: (i) PPPs e concessdes (BUSER; KOCH, 2006; LIU; WANG;
WILKINSON, 2016; LENFERINK; TILLEMA; ARTS, 2013; CUI et al., 2018; CLERCK;
DEMEULEMEESTER, 2016); (ii) gerenciamento de riscos contratuais (GOEL; GANESH;
KAUR, 2019); (iii) sustentabilidade (UTTAM; ROSS, 2014; HUFEN; DE BRUIJN, 2016;
BRUNO et al., 2018; GOEL; GANESH; KAUR, 2019; POT, 2021; O’BRIEN; HOPE, 2010);
(iv) cooperacdo ou colaboracdo entre as partes contratantes (SOE; DRECHSLER, 2018;
SERGEEVA; ZANELLO, 2018; KRUCOFF et al., 2012; SONNICHSEN; CLEMENT, 2020) e
(v) fomento & inovacdo (BARLOW; KOBERLE-GAISER, 2008; EDLER; GEORGHIOU, 2007;
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UYARRA et al., 2020; UYARRA et al., 2014; BROCK et al., 2019; GEORGHIOU et al., 2014).

Um dos artigos sinalizou que o didlogo competitivo foi relevante para a celebracdo de
parcerias publico-privadas (PPP) na Dinamarca (BUSER; KOCH, 2006), o gue vai ao encontro
das conclus6es do trabalho de Liu, Wang e Wilkinson (2016), que, ao analisar diversos modelos
de licitacdo utilizados em ambito global, elencou o didlogo competitivo como uma das espécies
de licitacBes competitivas realizadas em mdaltiplos estagios, destacando ainda que licitacdes em
multiplos estagios sdo mais vantajosas em termos de inovag&o.

Validando o trabalho de Buser e Koch (2006), Lenferink, Tillema e Arts (2013)
apontaram que o didlogo competitivo constitui espécie de licitacdo que canaliza as demandas dos
contratos denominados Design-Build-Finance-Maintain (DBFM), utilizados nos Paises Baixos,
similares aos contratos de concessdo do direito brasileiro. Em sintese, esses trés estudos sinalizam
para a tendéncia de utilizacdo do dialogo competitivo em licitacdes envolvendo concessoes e
PPPs, contratos cujo objeto é mais complexo ou envolve valores vultosos.

Ainda na tematica das PPPs, Cui et al. (2018) identificaram que o didlogo competitivo
foi um fator relevante para maior morosidade nessa espécie de contrato, ao passo que Clerck e
Demeulemeester (2016) ressaltaram a escassez de trabalhos académicos sobre licitagdes na
modalidade didlogo competitivo envolvendo PPPs.

Quatro estudos salientaram o papel do didlogo competitivo para estimular a cooperagéo
entre a Administracdo Publica e os licitantes (SOE; DRECHSLER, 2018; SERGEEVA;
ZANELLO, 2018; KRUCOFF et al., 2012; SONNICHSEN; CLEMENT, 2020). Destaca-se que
estudo de Krucoff et al. (2012) assinalou que os didlogos prévios entre as partes podem contribuir
para redugdo de determinadas barreiras, como a falta de recursos, e que associagdes profissionais
estdo bem posicionadas para intermediar e auxiliar as partes interessadas na realiza¢do de dialogos
competitivos. Soe e Drechsler (2018), ao estudarem o projeto de construgdo de projeto integrado
de trafego urbano entre Helsinki, na Finlandia, e Tallin, na Estdnia, citaram a utilizacdo do dialogo
competitivo como ferramenta de execucdo da fase piloto do certame, na qual motoristas,
especialistas em trafego e autoridades foram ouvidos pela Administracdo Publica.

Dos trabalhos analisados, seis deles dao enfoque a sustentabilidade (UTTAM; ROSS,
2014; HUFEN; DE BRUIJN, 2016; BRUNO et al., 2018; GOEL; GANESH; KAUR, 2019; POT,
2021; O’BRIEN; HOPE, 2010). Nessa seara, Uttam e Ross (2014), a partir de estudo de caso
relativo ao uso de procedimento de didlogo competitivo para a construcao da ponte Kvarnholmen
link, em Estocolmo, Suécia, concluiram que o didlogo competitivo pode funcionar como
mecanismo de inclusdo da sustentabilidade nas contrataces publicas, e recomendaram que a
Administracdo Publica utilize objetos provisérios de contratacéo (provisionally preferred solution
- PPS) para estimular os licitantes a aderirem aos padrdes de sustentabilidade desejados.

A correlacdo entre didlogo competitivo e licitacbes verdes foi também abordada por

Hufen e De Bruijn (2016), que, em estudo de caso sobre contratos de produtos e servigos de
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conservacdo de energia na cidade holandesa de Roterda, concluiram que o dialogo competitivo,
associado a formacdo de parceria publico-privada e a celebracdo de contrato de gestdo
(management and performance contract — MPC), apresentou melhorias em relacdo ao contrato
anterior celebrado por Roterda relativo a infraestrutura de conservagéo de energia. Por fim, outros
dois trabalhos analisados se referem ao dialogo competitivo como exemplo de instrumento para
licitagdes sustentaveis (BRUNO et al., 2018; GOEL; GANESH; KAUR, 2019).

N&o obstante, um dos artigos analisados refuta as conclusdes dos citados trabalhos, com
base nas premissas de que o conceito de sustentabilidade é ambiguo, o que dificulta sua
implementacdo por meio de aquisi¢des publicas. Conclui também que restricbes orcamentéarias
impostas a nivel politico também estimulam o gestor a buscar produtos ou servigos ndo
sustentaveis (POT, 2021).

A partir de estudo de caso relativo ao uso de contrato Private Finance Initiative — PFI,
similar ao contrato brasileiro de concessdo, com o objetivo de construir ou reformar moradias
para idosos no nordeste da Inglaterra, O’Brien e Hope (2010) observaram que o didlogo
competitivo comecou a atrair a atencdo de alguns dos desenvolvedores de inovagdo no mercado
energético e, no caso estudado, permitiu que os gestores explicassem aos licitantes as razdes pelas
quais os projetos exigiam a utilizacdo de energia limpa e oferecessem a eles informagoes
especificas sobre a realidade local e sobre os recursos disponiveis.

Sob o prisma do fomento a inovacgdo, Barlow e Kdberle-Gaiser (2008), embasados em
estudo de caso relativo a construgdo de seis hospitais no Reino Unido, em parcerias firmadas pela
Administracdo Publica com empresas privadas, concluiram que o uso do poder de compra do
Estado para estimulo a inovagdo — que pode ser feito por intermédio do dialogo competitivo —ndo
prové beneficios automaticos, tanto em inovacao quanto em eficiéncia. E importante salientar que
esse estudo ndo descarta o papel do didlogo competitivo no fomento & inovagdo, mas sugere que
a importancia das PPIs, em geral, deve ser contextualizada com outros aspectos contratuais que
limitam a inovacao, especialmente as clausulas de reducéo de riscos.

Edler e Georghiou (2007), em estudo sobre as Diretivas 2004/17 e 18/2004 da
Comunidade Europeia, elencaram o didlogo competitivo como instrumento que possibilita
debates prévios entre a Administracdo Publica e os fornecedores sobre aspectos técnicos e
competitivos do objeto do certame, constituindo instrumento de fomento a inovagdo. A seu turno,
Uyarra et al. (2020) estudaram os diversos papéis desempenhados pelas aquisi¢cdes de produtos e
servigos pela Administragdo Publica, dentre eles o estimulo a inovacéo, e citaram o dialogo
competitivo como exemplo de forma de relacionamento precoce com o mercado, para incentivo
ao desenvolvimento de solugdes inovadoras.

O trabalho de Brock et al. (2019), embasado em estudo de caso da implementacéo de
soluges tecnoldgicas para cidades inteligentes em quatro municipios holandeses, reportou que a

cidade de Eindhoven, ciente da dificuldade em definir todos os requisitos necessarios para uma
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cidade inteligente nas propostas iniciais da licitacdo, utilizou procedimento de dialogo
competitivo que se mostrou exitoso, e permitiu a contratacdo de consércio que foi capaz de
implementar sistema de iluminagcdo que permanece aberto para que outros fornecedores fagam
melhorias incrementais. Em sentido contrario, estudo de Georghiou et al. (2014), respaldado na
analise dos instrumentos utilizados pela OCDE para incentivo a inovacgdo, e também da analise
de pesquisa com 800 fornecedores do setor publico do Reino Unido, concluiu que politicas de
incentivo a inovacao, dentre elas a utilizacdo de licitagcdes na modalidade didlogo competitivo,
ndo foram suficientes para remover as barreiras existentes.

Sob a premissa de que o dialogo competitivo constitui instrumento adequado ao fomento
da inovacdo, trabalho de Uyarra et al. (2014) explorou dados colhidos em pesquisa com
fornecedores da Administracdo Publica no Reino Unido para expressar a correlacao entre a falta
de capacitagdo e o uso dessa modalidade licitatoria.

Acerca da tematica da percepgdo de riscos, trés dos artigos analisados respaldam a
concluséo de que o didlogo competitivo pode contribuir para a percepcdo e gerenciamento de
entraves nos contratos publicos, por conta da comunicacao estabelecida entre as partes (GOEL,;
GANESH; KAUR, 2019; SONNICHSEN; CLEMENT, 2020). Porém, um dos estudos
observados refutou essa conclusdo, dando énfase em outros instrumentos para essa finalidade,
como a conformidade com o orgamento e a necessidade de imposi¢ao de metas (POT, 2021).

Dentre outras tépicos debatidos nos estudos analisados, Sergeeva e Zanello (2018), a
partir de avaliagdo de megaprojetos no Reino Unido, no caso, o Bank Station Capacity Upgrade,
citaram que o didlogo competitivo permitiu a exploracéo, desde do inicio, de novas ideias para a
melhor estratégia de entrega da obra e maximizagdo de seus beneficios, além de prover o tempo
necessario para obtencdo da colaboracdo de fornecedores na supply chain. Por sua vez,
Sonnichsen e Clement (2020) destacaram que procedimentos pré-comerciais, parcerias publico-
privadas e didlogo competitivo sdo instrumentos que facilitam a sele¢do néo discriminatoria de
fornecedores em licitacbes de projetos complexos e de grande vulto, avaliando ainda que o
didlogo competitivo deve ser utilizado em contratos particularmente complexos nos aspectos
técnicos, fisicos, financeiros e juridicos, nos quais pode ampliar a assertividade do gestor ao
permitir a criacdo de relacionamentos produtivos com os possiveis fornecedores, além de mitigar
a percepcdo do risco e indicar as solugfes mais inovadoras. Um dos trabalhos analisados
identificou o diadlogo competitivo como exemplo de adaptacdo do modelo de gestdo de projetos
Integrated Project Delivery (IPD), caracterizado pelo alto nivel de colaboracéo entre as partes
envolvidas (WALKER; DAVIS; STEVENSON, 2017).
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4 Analise e discussao dos resultados
4.1 Fluxo dos problemas

O fluxo ou corrente dos problemas baseia-se na premissa de que nem todas as questes
socialmente relevantes chamam a atencdo das pessoas responsaveis pela gestdo da agenda
governamental, a depender, segundo Kingdon (2014), de indicadores governamentais, de crises e
do feedback das a¢Ges de governo.

Diversos indicadores apontam para a necessidade de adogdo de politicas publicas de
incentivo a inovagdo no Brasil. A ultima Pesquisa de Inovacao (PINTEC) do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), referente ao periodo 2015-2017, revela reducdo de 36% para
33,6% na taxa de inovacao relativa a pesquisa anterior, de 2012-2014 (IBGE, 2017; DE NEGRI
et al., 2020). De Negri et al. (2020) apontam que relevantes indicadores da PINTEC denotam
queda no cenéario de inovagao, como investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) em
relacdo ao produto interno bruto (PIB), e investimentos em P&D em relagéo a receita liquida de
vendas (RLV). Com base nos dados divulgados em 2017 pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
InovacBes e Comunicacbes (MCTIC), Koeller (2020) salientou a significativa reducdo de
investimentos governamentais em P&D, com diminui¢do dos aportes disponibilizados para o
orcamento da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPQ).

A recessdo econdmica ocorrida no Brasil, advinda das crises politica e fiscal
experimentadas no pais a partir de 2014, constitui relevante evento para estimulo a uma agenda
de inovacdo tecnologica, pois héd evidente correlacdo entre desenvolvimento tecnoldgico e
crescimento dos indices de produtividade (VELOSO, 2017).

Hodiernamente, a crise sanitaria mundial decorrente da pandemia de Covid-19 impde o
estimulo governamental a pesquisa de vacinas, remédios, testes diagndsticos e equipamentos
médicos, como respiradores e equipamentos de protecdo (DE NEGRI; KOELLER, 2020).

Esses eventos foram capazes de influenciar o debate politico no sentido da ado¢édo de
reformas no &mbito das aquisicdes publicas e, de certo modo, podem justificar a rapida tramitacdo
do Projeto de Lei (PL) n. 4.253/2020 da Camara dos Deputados (BRASIL, 2020), que deu origem
a vigente Lei n. 14.133/2021, salientando-se que a novel legislacdo passou a elencar o incentivo
a inovagdo tecnoldgica e ao desenvolvimento socioecondmico como objetivos do procedimento
licitatorio (BRASIL, 2021a).

Acerca do feedback das acBes governamentais, variados estudos discorrem sobre a
necessidade de modernizagdo da antiga Lei de Licitacbes e Contratos - Lei n. 8.666/1993
(BRASIL, 1993), para melhoria das normas de integridade (DIAS, 2020; SANTOS; SOUZA,
2016), flexibilizacdo em determinadas situagbes (JUSTEN FILHO, 2020), reducdo de
formalismos ou ritos ineficientes (FIUZA; MEDEIROS, 2013) e exploragdo de funges atipicas
das licitacGes, como seu papel regulatério (OLIVEIRA, 2012; FERRAZ, 2009).
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4.2 Fluxo das solucdes

Ao tratar do fluxo de solugbes, Kingdon (2014) menciona o conjunto de ideias ou
propostas aventadas por agentes estatais, académicos, grupos de interesse, para solucdo de
problemas. Esse aspecto é regido por movimentos cadticos de surgimento, modificacdo e
recombinacdo, a vista das contingéncias e peculiaridades do debate publico, de modo que algumas
ideias sdo descartadas e outras sdo alcadas ao patamar da politica. A viabilidade técnica, a
aceitacdo pela comunidade e os custos toleraveis sdo fatores que, no entanto, auxiliam a explicar
0 debacle ou sucesso de determinadas solucdes.

No campo da viabilidade técnica, pode-se afirmar que o didlogo competitivo encontra
respaldo juridico, econdmico e social, tratando-se de instrumento apto para utilizacdo no pais. Na
seara juridica, constata-se que ha compatibilidade material entre a Constituicdo Federal e os
dispositivos da Lei n. 14.133/2021 que incluiram o didlogo competitivo no ordenamento, na
medida em que a prdpria Constituicdo determina a adocdo de procedimentos licitatorios para
realizacdo de contratagdes publicas e possui extenso corpo de normas programaticas de incentivo
a ciéncia, tecnologia e inovagao. Sob as perspectivas juridica, econbmica e social, tanto o PLS n.
559/2013 do Senado Federal (SF), como o projeto no qual foi apensado ao chegar a Camara dos
Deputados — PL n. 1.292/1995, receberam pareceres favoraveis como resultado dos trabalhos
conjuntos das ComissGes de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ/SF), de Assuntos
Econbémicos (CAE/SF) e de Servigos e Infraestrutura (CI/SF) do Senado Federal (BRASIL,
2013b), e da Comissao Especial da Camara dos Deputados (BRASIL, 2018).

A literatura juridica brasileira apresenta comentarios favoraveis ao instituto, como a
legitimacdo de préticas que ja ocorriam informalmente (NIEBUHR et al., 2020; LOUREIRO,
2019), os ganhos em versatilidade e margem de atuagdo para os gestores (NOHARA, 2018;
OLIVEIRA, 2017; ROCHA, 2017; VAZ, 2020), a possibilidade de solugdo de demandas
administrativas especificas ou complexas (SILVA, 2020; ROCHA, 2017; ZAGO; RODRIGUES,
2019; LOUREIRO, 2019; ROSILHO, 2021), a efetiva implementacdo de mecanismo de
discussdo e disputa entre os proprios licitantes (JUSTEN FILHO, 2015). Critica pertinente foi
ventilada por Rosilho (2021), para o qual a opinido de 6rgdos de controle, prevista no artigo 32,
§ 1° XII, do PL n. 4.253/2020, acabaria adquirindo carater vinculante e engessaria as
contratacdes, implicando sequestro da atividade administrativa pela fiscalizatoria. Tal critica foi
parcialmente encampada pela Presidéncia da Republica, que vetou o dispositivo sob o argumento
de que a propositura feria a distribuicdo de competéncias prevista no artigo 71 da Constitui¢éo
Federal, além de violar o principio da separacdo de poderes (BRASIL, 2021b).

Acerca do critério de aceitagdo pela comunidade, pode-se argumentar que a propria
atividade legiferante € um indicativo de que a sociedade, por meio de seus representantes
democraticamente eleitos, anuiu ao instituto debatido. Além disso, a espécie licitatéria em

comento ¢ aplicada na Comunidade Europeia, onde encontra previsdo legal desde 2004, ano em
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gue o Parlamento Europeu adotou a Diretiva n. 2004/2018.

Ademais, o didlogo competitivo tem custos toleraveis, na medida em que se trata de
politica publica essencialmente instrumental, que ndo impde despesas de vulto, a excecdo de
gastos associados a burocracia para realizacdo e registro dos debates prévios, pré-selecdo dos
licitantes e eventual contratacdo de profissionais para assessoramento técnico da comissdo de
contratagdo (art. 32, 8 1°, VI e XI, da Lei n. 14.133/2021) (BRASIL, 2021a). Estudos citados na
sistematizacdo da literatura indicam que o didlogo competitivo pode ampliar a assertividade do
gestor (SONNICHSEN; CLEMENT, 2020; GOEL; GANESH; KAUR, 2019), promover a
eficiéncia (KRUCOFF et al., 2012) e propiciar adjudicacdes sustentaveis (UTTAM; ROOS,
2014; HUFEN; DE BRUIJN, 2016; BRUNO et al., 2018), de onde se conclui, por desdobramento
I6gico, provavel reducdo dos gastos publicos inerentes aos contratos celebrados por meio do
didlogo competitivo.

4.3 Fluxo politico

O fluxo politico trata das dinamicas proprias do poder, ou seja, do variado plexo de forcas
politicas organizadas ou eventos que influenciam congressistas e governantes (KINGDON, 2014;
CAPELLA, 2005). Sua sistematizacdo no modelo de maltiplos fluxos ocorre mediante estudo (i)
do humor nacional (national mood), algo como o senso ou sentimento da sociedade civil, vale
dizer, da opinido publica, (ii) da atuacdo das forcas politicas organizadas, que compreendem a
atuacdo de grupos de pressdo, a mobilizagdo e o comportamento politico das elites, (iii) e das
mudangas no governo, componente complexo, que engloba desde alteracbes no quadro de
gestores/legisladores até a forma de atuacéo de 6rgéos, agéncias ou comités estatais (KINGDON,
2014; GOTTEMS et al., 2013).

Demandas da sociedade, de elites politicas e de grupos de pressao por reformulagdes na
revogada Lei n. 8.666/1993 remontam ao inicio de sua vigéncia. Entre 1993 a 1995, a Lei foi
objeto de 28 propostas legislativas de alteracdo e, no periodo total de vigéncia (vinte oito anos),
648 propostas. Para fins de comparacdo, o Cédigo dos Contratos Publicos de Portugal teve 16
modificacdes promovidas por espécies normativas diversas desde sua entrada em vigor
(29/1/2008), enquanto a Lei n. 8.666/1993, no mesmo periodo, foi objeto de 47 alteragdes
(PORTUGAL, 2008; BRASIL, 1993).

Isso exigiu mudancas na Lei de Licitagdes que convergissem com os estimulos estatais a
inovacao tecnoldgica, o que propiciou a edi¢do de expressivo conjunto de normas, notadamente
as Leis n. 9.648/1998, 10.973/2004, 11.107/2005, 11.196/2005, 12.715/2012, 12.873/2013,
13.204/2015 e 13.243/2016 (BRASIL, 1998; BRASIL, 2004; BRASIL, 2005a; BRASIL, 2005b;
BRASIL, 2012; BRASIL, 2013a; BRASIL, 2015; BRASIL, 2016), e a Medida Proviséria n.
495/2010, convertida na Lei n. 12.349/2010 (BRASIL, 2010a; BRASIL, 2010b).

A din&mica politica também pode ser explicada pela percepcdo dos congressistas de que
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a Lei de LicitacBes anterior constituia entrave a inovacdo. Essa conclusdo, corroborada por
juristas (JUSTEN FILHO, 2010; OLIVEIRA, 2012; FERRAZ, 2009; RAINHO, 2018), ecoou nos
debates realizados ao longo dos trabalhos parlamentares que culminaram na aprovacdo e

subsequente promulgacdo da Lei n. 14.133/2021, conforme abaixo:

Também estamos agora com uma nova modalidade, que é o dialogo
competitivo. Esse didlogo competitivo vem se somar as outras modalidades ja
existentes. Vai facilitar a contratacdo de empresas que tenham propostas que
venham a resolver problemas identificados pelos entes federativos. E muito
boa, € um avango muito grande. Isso ja é praticado em outros paises do
Primeiro Mundo. (ROCHA, 2019, p. 59)

Por ultimo, o que para mim é o mais importante, vamos, de uma vez por todas,
tornar o Estado brasileiro capaz de comprar inovacdo. Através de dispositivos
de didlogo competitivo e de procedimentos de manifestacdo de interesse, nds
vamos conseguir contratar startups, contratar solu¢fes para problemas cuja
solucdo ndo conhecemos ainda. Isso vai tornar muito mais facil conseguir que
a inteligéncia coletiva da sociedade brasileira ajude o Governo a resolver os
seus proprios problemas. N6s estamos, como eu disse, ha 24 anos tentando
modificar essa lei. Entdo, eu peco a todos aqui que, sim, discutamos essa
matéria, mas que a votemos em breve, porque ela é muito importante. O Brasil
inteiro estd esperando por uma nova Lei de Licitages e um novo sistema de
compras publicas. (RIGONI, 20193, p. 242).

E, para mim, o mais importante de tudo: o Estado brasileiro até entdo era
incapaz de comprar inovagdo, por conta da Lei n® 8.666. Com essa nova Lei
de Licitagdes, através do didlogo competitivo e da proposta de manifestacéo
de interesse, que sdo dois dispositivos muito importantes que trazemos e que
s8o inovacdes, teremos a possibilidade de contratar inovagéo. E vai ser muito
mais facil para o Prefeito, para o Governador e, obviamente, para todos os
gestores publicos contratarem inovacdo e serem mais eficientes. (RIGONI,
2019b, p. 257).

O empenho politio e social para a modernizagdo da legislacéo licitatoria, associado aos
reclames no sentido de que o dialogo competitivo poderia conferir a flexibilidade necessaria para
a promocao de politicas de incentivo & inovacao, explica a rapida tramitagdo, nos anos de 2019 e
2020, do PL 4.253/2020, que foi sancionado em abril deste ano, com 17 vetos, pelo Presidente da

Republica.

5 Concluséo

O presente estudo buscou analisar o instituto do didlogo competitivo em licitacbes como
medida de fomento & inovacédo tecnolégica no Brasil, ao perquirir os resultados esperados e 0s
limites & aplicagdo desse instrumento para tal finalidade. A partir de revisdo sistematica da
literatura, concluiu-se que o dialogo competitivo podera estimular a inovacéo, a colaboracao entre
as partes envolvidas no certame, a sustentabilidade, a selecdo ndo discriminatéria dos
concorrentes e a eficiéncia, além de ampliar a assertividade e mitigar a percepc¢do de risco pelos
gestores, bem como compensar deficiéncias administrativas.

No ambito do recorte metodoldgico adotado, alguns estudos questionaram a eficacia ou
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eficiéncia do didlogo competitivo como instrumento capaz de fomentar a inovacdo e a
sustentabilidade, ou de reduzir a percepcdo de riscos pelos gestores. Essa percep¢do merece
destague para demonstrar que ndo ha unanimidade ou consenso sobre o tema, de maneira que 0
aprimoramento das discussGes da margem a debates e estudos futuros em relacdo as conclusdes
destes trabalhos.

Dessa forma, identificou-se que vetores nos trés fluxos tedricos propostos contribuiram
para a adoc¢do legislativa do didlogo competitivo, no Brasil, como medida de estimulo a inovacao.
No fluxo dos problemas, baixos indicadores de inovacdo no Brasil, associados & recessdo
econdmica enfrentada pelo pais desde 2014, a crise sanitaria derivada da pandemia Covid-19, e
ao feedback de especialistas na area de contratagcbes publicas acerca da necessidade de
modernizacdo da revogada Lei de Licitaces se uniram para a formacao da agenda em torno da
adocao de instrumentos administrativos mais adequados ao mercado de inovacao.

Sobre o fluxo das solugdes, averiguou-se, com base na analise legislativa, em documentos
publicos relativos a tramitacdo e debates legislativos do PL 4.253/2020, que o dialogo competitivo
encontra amparos juridico, econébmico e social para implementacdo no pais, é socialmente
tolerado e apresenta perspectiva de reducdo de custos para a Administragdo Publica.

Acerca do fluxo politico, a dindmica de consideravel rejeicdo da sociedade, de elites
politicas e de grupos de pressdo a sistematica da Lei n. 8.666/1993, bem como a busca, por esses
mesmos grupos, de solucdes legislativas de incentivo & inovagédo, contribuiu para explicar a célere
aprovacgao, nos ultimos dois anos, do PL 4.253/2020.

A revisdo sistematica de literatura e a analise do tema pela teoria dos maltiplos fluxos de
Kingdon foram parcialmente suficientes para identificagdo dos limites do didlogo competitivo
como ferramenta de estimulo & inovacdo. Dessa forma, aponta-se a possibilidade de elaboragédo

de estudos de caso com enfoque na anélise das eventuais limitagdes do instrumento em tela.
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