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RESUMO

O didlogo competitivo € uma das inovagdes mais significativas trazidas pela Lei 14.133/21
e pode ser decisivo para permitir o desenvolvimento de solugdes contratuais que conju-
gam inovagao e sustentabilidade socioambiental. Um dos grandes desafios relacionados
ao uso do dialogo passa por superar uma cultura de gestdo burocratica, formal e mecani-
cista do processo licitatorio, o que pressupde a adogao de providéncias de planejamento e
governanga adequados as caracteristicas dessa modalidade licitatoéria.

1 CONCEITO E OBSERVACOES GERAIS

O dialogo competitivo € uma das inovagdes mais significativas trazidas pela Lei
14.133/21. Nao apenas por constituir modalidade de licitagdo inédita, mas também por
transcender o modelo autdmato e estritamente vinculado de atuagdo administrativa apos a
publicagdo do edital, onipresente na Lei 8.666/93.

O dialogo distingue-se das demais modalidades de licitacdo por conter fase especifica
dedicada a discussao, ao desenvolvimento ¢ a defini¢ao colaborativa de solugoes técnicas, eco-
noOmicas e juridicas, a partir de interagdes estruturadas com os licitantes. Trata-se de uma nova
forma de pensar e processar as licitagdes publicas, que comporta o exercicio (limitado e orien-
tado) de discricionariedade pelo ente publico contratante no curso da prépria licitacao.

2 AS FUNCOES DA NOVA MODALIDADE LICITATORIA

As principais fungdes do didlogo competitivo sao as de (i) reduzir a assimetria de
informagdes entre o ente publico e o mercado, notadamente em relagdo a elementos que
envolvem inovacao — o que pode ser decisivo para que o Estado identifique e estruture so-
lugdes eficientes de desenvolvimento sustentavel;! (ii) criar ambiente de flexibilidade pro-

1 HAUGBOLLE, K.; PIHL, D.; GOTTLIEB, S. C. Competitive dialogue: Driving innovation through
procurement? In: Procedia Economics and Finance, n. 21,2015, p. 562; KIRKBY, Mark. O didlogo concorrencial.
In GONCALVES, Pedro (Org.). Estudos de Contratagcdo Publica. Vol. 1. Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 291.
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cessual e material para ajustar a concepgao da contratagcdo, conforme as informagdes que
venham a ser obtidas;? e (iii) propiciar transparéncia das intera¢des publico-privadas.> A
transparéncia se dard com a formalizagdo das tratativas e a adequada motivagao das op-
coes adotadas, que deverao ser sempre consideradas e justificadas em vista das demais al-
ternativas disponiveis.

Como se infere do art. 32, inc. I, alineas a a ¢, da Lei 14.133/21, o didlogo competi-
tivo sera admissivel quando estiverem presentes trés requisitos cumulativos: (i) objeto que
envolva inovagdo tecnoldgica ou técnica; (i) impossibilidade de satisfacdo da necessidade
estatal sem adequacg@o das solugdes disponiveis no mercado; e (iii) impossibilidade de o ente
estatal precisar de forma suficiente as especificagdes técnicas a serem observadas.

O regramento sinaliza vocagao especifica para o didlogo, voltada ao atendimento de
demandas complexas, cuja concepgao envolve a tomada de decisdes em ambientes de incerte-
za acentuada e com grau mais elevado de riscos. A experiéncia internacional revela que o seu
emprego ocorre, em especial, para projetos de infraestrutura e de tecnologia da informacao.

3 ESTRUTURA PROCEDIMENTAL

Como o conceito do art. 6°, inc. XLII, da Lei 14.133/21 permite antever, o proce-
dimento do didlogo competitivo € trifasico.

E iniciado com (i) fase de pré-sele¢io, no 4mbito da qual serdo selecionados os li-
citantes admitidos a participar das fases subsequentes; avanca para o (ii) didlogo propria-
mente dito, no ambito do qual os pré-selecionados apresentarao subsidios e solucdes para
atendimento das necessidades e persecu¢do dos objetivos pretendidos pelo ente publico,
de modo a permitir a definicao do projeto contratual definitivo; e chega a (iii) fase compe-
titiva, quando o contrato, ja configurado em termos definitivos, conforme um novo edital
publicado no curso do mesmo certame, serd objeto de disputa propriamente dita entre os
licitantes originalmente pré-selecionados.

4 PROPOSICOES RELATIVAS A PROVIDENCIAS E REQUISITOS DE GO-
VERNANCA A SEREM CONSIDERADOS NA IMPLEMENTACAO DO DIA-
LOGO COMPETITIVO

Sao abordadas a seguir as principais providéncias a serem observadas pela Admi-
nistracdo, com o proposito de descrever alguns dos principais aspectos de operacionaliza-
¢ao da modalidade licitatoria.

4.1 PRIMEIRA PROVIDENCIA: COMPREENSAO DO PROBLEMA E DE
SEU CONTEXTO

Para definir o que e como licitar e verificar a viabilidade de recorrer ao didlogo com-
petitivo, o ente publico contratante deve identificar pelo menos quatro fatores: (i) as neces-
sidades a serem atendidas; (ii) os objetivos a serem realizados; (iii) condi¢des do mercado e
das solugdes existentes; e (iv) as duvidas e dificuldades objetivas que afetam o planejamen-

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licita¢des e Contratagoes Administrativas: Lei
14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 466.
3 A esse respeito: European PPP Expertise Centre - EPEC. Procurement of PPP and the use of Com-

petitive Dialogue in Europe. A review of public sector practices across the EU, 2010. Disponivel em http://
www. https://www.eib.org/attachments/epec/epec_procurement ppp_competitive dialogue en.pdf).
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to exclusivamente interno e recomendam o didlogo na licitagdo. Esses requisitos decorrem
da leitura conjugada de regras do art. 32 da Lei 14.133/21 (inc. I e I, e § 1°, inc. I).

O recurso ao didlogo pressupoe a identificacdo de certa impossibilidade de promo-
ver o planejamento contratual internamente. Essa impossibilidade, referida no art. 32, inc.
I, alineas b e ¢, da Lei 14.133/21, tem carater objetivo, porém ndo absoluto. Isso signifi-
ca que a impossibilidade ndo decorre de insuficiéncia ou inaptiddo técnica da equipe do
ente publico contratante. Fosse assim, os entes menos capacitados seriam os primeiros a
recorrer aquela que ¢ a modalidade licitatoria mais complexa da Lei 14.133/21. E neces-
sario demonstrar incertezas e/ou riscos objetivos determinantes, que indicam ser uma cau-
tela adequada — e até dever de boa gestdo — interagir com o mercado de forma mais apro-
fundada e estruturada, para o fim de definir a solugdo contratual mais adequada.

Isso nao significa ignorar a situagao propria do ente publico contratante, cuja con-
sideracao ¢ determinada pelo art. 22 da LINDB. Significa que a impossibilidade resta-
ra verificada quando o ente publico demonstrar que (i) adotou os melhores esforgos e di-
ligéncias para planejar a solugdo contratual; (ii) ha incertezas objetivas — ndo em razao
de suas eventuais caréncias técnicas, mas primordialmente decorrentes das condi¢des de
mercado e das solugdes disponiveis —, para entendimento da melhor concepgao contratual;
e (ii1) ha ou impossibilidade absoluta, ou custos e riscos proibitivos para formag¢ado de co-
nhecimento e convicgdo por conta propria acerca da melhor solugdo, o que justifica o re-
curso a interagdo com o mercado estruturada via dialogo competitivo.

4.2 SEGUNDA PROVIDENCIA: DEMONSTRACAO DO CABIMENTO E DA
VANTAJOSIDADE

Quando o art. 18, § 1°, inc. V, da Lei 14.133/21 indica que o planejamento da con-
tratagdo deve abranger a “analise das alternativas possiveis, e justificativa técnica e eco-
nomica da escolha do tipo de solugdo a contratar”, pode-se estender esse comando a de-
cisdo acerca da propria forma de contratar — isto €, a escolha do procedimento adequado
para promover a estruturagdo e a celebracao do contrato.

A experiéncia de outros paises revela que o processamento do didlogo competitivo
apresenta complexidade peculiar e pode demandar gastos mais amplos em comparagao a
outras modalidades. Essa constatacao ¢ relativa ¢ a Administragdo Publica deve examinar
em concreto o custo-beneficio do didlogo, tendo em vista as op¢des existentes.

Diz-se que a constatacao sobre os custos e a complexidade do didlogo € relativa (e
nao resulta na conclusdo de que o didlogo € mais caro e complexo do que outras vias pos-
siveis) porque toda e qualquer estratégia de planejamento e desenvolvimento do processo
de contratacao envolvera custos, tangiveis e intangiveis, proprios. Outras modalidades en-
sejam gastos distintos na fase prévia a publicacao do edital e mobilizagdo mais ou menos
ampla de recursos financeiros e pessoais. Basta lembrar a necessidade de elaboragdo dos
projetos para uma empreitada de obra. Em outras palavras, € necessario avaliar os custos
de transa¢do de cada estratégia de contratacdo.

A alternativa mais evidente ao dialogo tende a ser a modalidade de concorréncia,
precedida ou nao pelo desenvolvimento de um procedimento de manifestacdo de interes-
se ou pela contratacdo de consultoria para a estruturacao do projeto.

A justificativa para a adocao do didlogo passa ainda por definir a extensdo dos as-
pectos a serem objeto de discussdo e aprimoramento. Tal delimitagdo constitui exigéncia
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para racionalizar o processo licitatorio e reduzir o seu custo e complexidade para todos os
envolvidos. Quanto mais amplos forem os elementos sujeitos ao didlogo, tanto mais cus-
toso e demorado o processo licitatorio tende a ser. A extensdo do didlogo pressupoe a defi-
nicao e a justificativa de quando a flexibilidade na composi¢ao da solugdo contratual serad
possivel, necessaria e conveniente.

4.3 TERCEIRA PROVIDENCIA: O DIALOGO COMPETITIVO NAO E VIA
DE OUTSOURCING DE PLANEJAMENTO E DEVE SER ARQUITETADO
DE FORMA ADEQUADA

Em vista dos elementos referidos acima, hd um dever do ente publico de desenvol-
ver arquitetura ideal do didlogo, o que ocorrera caso a caso, de acordo com as circunstan-
cias e complexidades a serem enfrentadas.

Isso evidencia o grande trago de distingao do dialogo competitivo em relagao as
outras modalidades: a sua estrutura procedimental serd aperfeicoada em concreto. Nao
uma vinculagdo ex ante plena a lei ou ao edital, pois o didlogo podera ser modulado con-
forme evolua, tendo em vista o seu conteudo e o potencial extraido das interagdes com
cada um dos licitantes.

Outra conclusdo que dai se extrai ¢ que o didlogo competitivo ndo ¢ mecanismo de
outsourcing de planejamento. Apesar do inegavel carater negocial das interagdes, a pala-
vra final sobre a solugdo a ser contratada sera sempre do ente publico. O projeto contratu-
al sera por ele definido por ocasido do langamento do segundo edital do didlogo competi-
tivo (art. 32, § 1°, inc. VIII).

O que ocorre, portanto, ¢ a mudanca da estratégia de planejamento, que passa a
contar com as contribui¢des do mercado internalizadas e formalizadas no processo licita-
torio. O planejamento pode ser visto a partir de duas etapas.

A primeira etapa do planejamento, prévia a instauracdo do didlogo competitivo,
envolve a defini¢do (i) das necessidades e exigéncias ja definidas pelo ente publico con-
tratante (art. 32, § 1°, inc. I); e, em funcao dessas necessidades e exigéncias, (ii) dos requi-
sitos de pré-selecao (art. 32, § 1°, inc. II); (i11) das matérias sujeitas a dialogo; (iv) das re-
gras procedimentais (art. 32, § 1°, inc. VII); e (v) dos critérios decisorios para composicao
da melhor solugdo e tratamento dos licitantes. Esse conjunto de disposi¢des deve ser su-
ficiente para propiciar objetividade e racionalidade ao processo, assim como clareza sufi-
ciente ao mercado sobre a oportunidade de negdcio que a licitagao propiciara.

A segunda etapa de planejamento diz respeito a composic¢ao da solug¢do contratual
definitiva. Ela ocorrerd no curso da fase procedimental do didlogo competitivo e a partir
dele. Como regra, incidem as normas gerais de planejamento do art. 18 da Lei 14.133/21
— ¢, no caso de concessdes em geral e PPPs, as regras dos arts. 18 e 11 das Leis 8.987/95
ena Lei 11.079/04, respectivamente. O planejamento contratual definitivo serd a condi¢do
para a apresentacao de propostas pelos licitantes na fase competitiva.

4.4 QUARTA PROVIDENCIA: CAPACITACAO PARA ESTRUTURAR E GE-
RIR O PROCESSO LICITATORIO — O SABER-FAZER DIALOGO

Nao ¢ excessivo dizer que a capacidade administrativa € ndo s6 um fator de relevo,
mas verdadeiro pressuposto para adocdo do didlogo, ainda que ndo esteja assim explicita-
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da na Lei 14.133/21. A complexidade do processo envolve particular necessidade de pro-
visionamento de recursos (dinheiro, tempo e pessoal) a serem investidos no certame e ca-
pacitacdo administrativa apropriada, que pode ser vista a partir de dois angulos.

O primeiro angulo diz respeito a capacidade de planejamento para definir o diélo-
go e para estruturacdo final do projeto contratual.

O segundo angulo diz respeito a capacidade de gestdo processual.* Trata-se espe-
cialmente da aptidao de saber-fazer o didlogo, o que envolve habilidades e experiéncia
para: (i) coordenar o didlogo, extraindo e fornecendo informacgdes aos licitantes, obser-
vando o tratamento adequado a dados sigilosos compartilhados pelos licitantes (art. 32, §
4°, inc. IV, da Lei 14.133/21); (ii) balancear a extensao do dialogo ¢ determinar a maturi-
dade das interacdes, isto €, 0 momento a partir do qual o didlogo sera concluido; e (iii) pro-
cessar as informacdes para definir a solugdo mais vantajosa, evitando o risco de captura.

Em outras palavras, trata-se da capacidade de “sintetizar tecnologia”, isto é: de sin-
tetizar um bom projeto contratual, valendo-se de um “benchmarking dindmico™ das con-
tribuigdes apresentadas.

O saber-fazer o didlogo pressupde ainda o correto entendimento acerca da obser-
vancia da isonomia. A igualdade no didlogo ndo ¢ um dado mecénico e ndo impede o de-
senvolvimento diferenciado das tratativas com os licitantes. E possivel e esperado que
haja afunilamento das discussdes, conforme a evolugdo das convicgdes do ente publico, e
a propria interrupgao de didlogos que ndo se mostrem frutiferos, conforme o art. 32, § 1°,
inc. VII. Isonomia e eficiéncia sdo fatores ndo excludentes. O controle sobre a observancia
desses elementos ocorrera de acordo com a adequada motivagdo das decisdes adotadas.

5 NOTA FINAL: UMA NOVA VISAO DA FUNCAO LICITATORIA

O dialogo competitivo ¢ instrumento que pode propiciar ganhos de inovagao e
eficiéncia para a Administragao Publica para contratagdes complexas. Mas esses ga-
nhos supdem a existéncia de seriedade e capacidade para licitar por meio dessa estraté-
gia flexivel de interacdo com o mercado. Um dos grandes desafios relacionados ao uso
do didlogo passa por superar uma cultura de gestao burocratica, formal e mecanicista
do processo licitatorio.

A flexibilidade do didlogo envolve um processo dindmico de tomada de decisoes.
A autonomia administrativa no curso da licitagcdo, que em certa medida relativiza o princi-
pio da vinculacdo estrita ao edital, coloca em nova perspectiva a forma de operacionaliza-
¢do de vetores como transparéncia, probidade, isonomia e boa-fé nas licitagdes publicas.
Ou seja: o éxito dessa estratégia de contratagdo ¢ condicionado pela observancia de para-
metros ndo apenas formais, mas relacionais e de boa governanca.

4 A esse respeito, confira-se publicag@o especifica do Banco Mundial (Competitive Dialogue: How
to undertake a Competitive Dialogue Procurement Process. 2017. Disponivel em https://thedocs.worldbank.
org/en/doc/412401507743078456-0290022017/original/CompetitiveDialogueGuidance2017.pdf).

5 As expressoes entre aspas sdo extraidas de AMONYA, Fred. Parsing Competitive Dialogue in Pub-
lic-Private Partnerships: Emergence of Capability Search. In Transportation Research Procedia, n. 25, 2017.
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