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RESUMO

Objetivo — Este estudo pretende analisar a eficacia, a eficiéncia e a eventual resisténcia a
mecanismos que inovam ao ampliar as possibilidades de diadlogo entre os agentes publicos e
privados estabelecidos pela nova lei de licitagdes e contratos administrativos. Como critérios de
avaliacdo de desempenho das organizacgdes publicas, a eficacia é compreendida como a capacidade
dos mecanismos de produzir o efeito formal para o qual foram concebidos, ou seja, o de viabilizar
a licitacdo e contratacdo. J& a eficiéncia é concebida como a capacidade de alcangar os objetivos
materiais dos mecanismos, ou seja, promover o dialogo efetivo, bem como a contratacdo de
melhores produtos e servicos, reduzindo regras e procedimentos indteis ou onerosos e minimizando
0s custos para o cidadéo.

Metodologia - A pesquisa tem finalidade exploratdria, utilizando dados numéricos de fonte
secundaria, coletados em bases publicas de dados relacionadas a realizacdo de Procedimentos de
Manifestacdo de Interesse (PMI), com o objetivo de identificar o percentual de aproveitamento de
tais mecanismos preliminares em licitacdes realizadas por 6rgdos e entidades da Administracdo
Publica Federal. A analise foi aprofundada mediante pesquisa qualitativa com realizacdo de
entrevistas semiestruturadas com gestores publicos e privados, com ampla experiéncia prévia e
atual, tanto na fase de concepc¢do e planejamento quanto na fase de execucdo de PMI nas areas
rodovidria, portuaria, aeroportuaria e de mobilidade, no ambito federal e distrital. As entrevistas
tém o objetivo de identificar a eficacia e a eficiéncia do PMI, bem como do Dialogo Competitivo,
pois ambos sdo procedimentos com natureza semelhante. A analise dos dados se deu com a técnica
de analise de contetdo.

Delimitacdes - O estudo restringiu-se a analisar duas inovacdes especificas estabelecidas pela nova
lei de licitacbes, nomeadamente o Didlogo Competitivo e 0 PMI. Estes sdo mecanismos que
rompem em parte com meétodos e procedimentos anteriormente estabelecidos para a relacdo do
Estado com seus fornecedores de bens e prestadores de servico, viabilizando um relacionamento
formal entre contratante e contratado na fase de modelagem e concepg¢do da contratacdo, pratica
até entdo evitada, por vezes reprovada e passivel de penalizacéo.

LimitacGes — A analise foi feita a partir de experiéncias anteriores de gestores em PMI, projetando
as expectativas de implementacéo futura de procedimentos de natureza e abrangéncia semelhantes,
mas nao idénticas, pois serdo implementados ou em ambiente diverso, mais abrangente (PMI), ou
compreendem modalidade de licitacdo ainda ndo testada no Brasil (Didlogo Competitivo), o que
pode acarretar imprecisoes.

Resultados - Apurou-se que o uso do PMI foi desvirtuado, sendo geralmente implementado nao
como ferramenta de didlogo publico-privado plural e efetivo, mas como alternativa para suprir
insuficiéncia de mao de obra da administragéo na elaboracéo de estudos de viabilidade para futuras
contratagdes. E, por vezes, chegou a ser utilizado como mera ferramenta politica, para gerenciar
expectativas, falseando providéncias de uma suposta contratacdo que acabava por ndo se realizar.
Identificou-se que a existéncia ou auséncia de contratacdo final ndo necessariamente seria um
indicativo seguro de eficiéncia e eficacia dos procedimentos, que podem ter sido Uteis para
descartar solugdes invidveis, mesmo sem a contratacdo final, mas também indteis, caso planos
inviaveis ou mal dimensionados tenham sido efetivamente contratados. Constatou-se que ndo ha
resisténcia ao dialogo publico-privado em si, que sempre ocorreu e continua acontecendo nas
contratacdes publicas, mas informalmente. A resisténcia seria a formalizacdo desse dialogo, de



matiz essencialmente individual e episodica, decorrente do medo de controle. H& também uma
percepcao geral de que haveria resisténcia coletiva por parte dos 6rgéos de controle aos dialogos
prévios com os agentes privados que sejam utilizados para modelar os objetos contratuais.

Contribuicdes praticas - tendo em vista a aparente estigmatizacdo do dialogo entre agentes
publicos e privados no Brasil, é pertinente o aprofundamento da anélise ouvindo agentes publicos
e privados de diversos setores que atuaram em procedimentos de manifestacdo de interesse, que
tem como uma das principais caracteristicas a promocao formal desse dialogo.

Contribuicdes sociais — 0 estudo permite compreender a eficacia e a eficiéncia de procedimentos
instituidos para suprimir ou reduzir algumas barreiras a eficiéncia da contratacdo publica,
nomeadamente aquelas criadas pelo isolamento formal a que a Administracdo era por vezes
relegada no regime anterior, devendo definir sozinha todos os detalhes da contratagéo, ainda que
ndo dispusesse de expertise suficiente ou corpo técnico habil para tanto. Ocorre que, a despeito de
bons augdrios teéricos que decorram da introducdo e da ampliacdo do efetivo didlogo com a
iniciativa privada para a eficiéncia da licitacdo, subsiste a divida sobre a possibilidade de que esses
mecanismos inovadores de cooperacao publico-privada, um criado e o outro ampliado pela nova
lei de licitagBes, encontrem ades&o ou resisténcia para sua aplicacéo e sejam viaveis e eficientes na
pratica.

Originalidade - A pesquisa traz contribui¢fes originais, uma vez que a maioria dos estudos e
diagndsticos encontrados sobre os Procedimentos de Manifestagdo de Interesse no Brasil tem como
principal enfoque seu aspecto instrumental, como estudo de viabilidade na estruturagdo de
desestatizacdo de contratos de parcerias, mas sem enfoque especifico na promoc¢éo do didlogo. A
pesquisa buscou identificar agentes com experiéncia pratica no tema e capacidade para formular
diagnosticos e proposicoes qualificadas, de forma a viabilizar a exploragdo das possibilidades de
implementacdo de inovagOes estabelecidas pela nova lei de licitagdes com foco especifico no
didlogo publico-privado que proporcione influéncias reciprocas para melhores contratagdes, com
0 objetivo de extrair dos entrevistados a analise comparativa com suas experiéncias praticas
anteriores e, se possivel, propondo caminhos.

Palavras-chave: Licitaces e contratacdes; Dialogo publico-privado; Eficacia; Eficiéncia;
Resisténcia.

Categoria do trabalho: Dissertacdo de Mestrado.



ABSTRACT

Purpose - To analyze the effectiveness, efficiency, and potential resistance to innovative
mechanisms that expand the possibilities of dialogue between public and private agents established
by the new law on public procurement and administrative contracts. As performance evaluation
criteria for public organizations, effectiveness is understood as the ability of mechanisms to
produce the formal effect for which they were designed, that is, in addition to enabling bidding and
contracting, to promote effective dialogue. Efficiency, on the other hand, is conceived as the ability
to achieve the material objective of the mechanisms, namely, the procurement of better products
and services, reducing useless or burdensome rules and procedures, and minimizing costs for
citizens.

Methodology - The research has an exploratory purpose, using numerical data from secondary
sources collected from public databases related to the implementation of Expression of Interest
Procedures (PMI), with the aim of identifying the utilization rate of such preliminary mechanisms
in procurements carried out by federal government agencies and entities. The analysis was further
enhanced through qualitative research involving semi-structured interviews with public and private
managers, with extensive previous and current experience in both the conception and planning
phase, as well as the execution phase of PMIs in the road, port, airport, and mobility sectors at the
federal and district levels. The interviews aim to identify the effectiveness and efficiency of PMIs,
as well as Competitive Dialogue, as both procedures share similar characteristics. Data analysis
was conducted using content analysis techniques.

Delimitations - The study focused on analyzing two specific innovations established by the new
law on public procurement, namely Competitive Dialogue and PMIs. These are mechanisms that
partly break with previously established methods and procedures for the relationship between the
State and its suppliers of goods and service providers, enabling proximity between the contracting
parties in the pre-contracting phase, a practice that was previously avoided, sometimes
disapproved, and subject to penalties.

Research limitations - The analysis was based on previous experiences of managers in PMISs,
projecting expectations for future implementation of procedures of similar nature and scope, but
not identical, as they will be implemented either in a different and broader context (PMIs) or
encompass a bidding modality not yet tested in Brazil (Competitive Dialogue), which may result
in inaccuracies.

Findings - It was found that the use of PMI was distorted, being generally implemented not as a
tool for plural and effective public-private dialogue, but as an alternative to address the insufficient
labor force of the administration in developing feasibility studies for future contracts. Furthermore,
it was occasionally used as a mere political tool to manage expectations, falsifying measures of a
supposed hiring that ultimately did not take place. It was identified that the existence or absence of
a final contract would not necessarily be a reliable indicator of procedure effectiveness, as these
procedures could have been useful in discarding unfeasible solutions even without a final contract
but could also be useless if unviable or poorly dimensioned plans were effectively contracted. It
was observed that there is no resistance to public-private dialogue itself, which has always occurred
and continues to take place informally in public contracts. The resistance lies in the formalization
of this dialogue, essentially individual and episodic, stemming from fear of control. There is also



a general perception that there would be collective resistance from control agencies to prior
dialogues with private agents that are used to shape contractual objects.

Practical implications - Considering the apparent stigmatization of dialogue between public and
private agents in Brazil, it is pertinent to further analyze by hearing from public and private agents
from various sectors who have been involved in Expression of Interest procedures, which have the
formal promotion of such dialogue as one of their main characteristics.

Social implications - The study provides an understanding of the effectiveness and efficiency of
procedures to overcome or reduce barriers to the efficiency of public procurement, particularly
those created by the formal isolation to which the Administration was sometimes relegated under
the previous regime, is crucial. The Administration would have to determine all the contract details
on its own, even without sufficient expertise or capable technical staff. However, despite the
positive theoretical outlook resulting from the introduction and expansion of effective dialogue
with the private sector for procurement efficiency, doubts remain about the possibility that these
innovative mechanisms of public-private cooperation, one created and the other expanded by the
new law on public procurement, will find acceptance or resistance in their implementation and
prove viable and efficient in practice.

Originality: The research provides original contributions since the majority of studies and
diagnoses found on Expression of Interest procedures in Brazil focus primarily on their
instrumental aspect, such as feasibility studies for structuring contract privatization partnerships,
but without a specific focus on promoting dialogue. The aim was to identify agents with practical
experience in the field and the ability to formulate qualified diagnoses and propositions, thereby
enabling the exploration of possibilities for implementing innovations established by the new law
on public procurement, with a specific focus on public-private dialogue that fosters reciprocal
influences for better contracts. The goal was to extract from the interviewees a comparative
analysis with their previous practical experiences and, if possible, propose pathways forward.

Keywords: Bidding and contracting. Public-private dialogue. Effectiveness. Efficiency.
Resistance.

Category: Master'sthesis.
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1. INTRODUCAO

Esta pesquisa tem por tema a eficacia, a eficiéncia e a eventual resisténcia a mecanismos
inovadores que promovem o didlogo publico-privado em licitagBes e contratagdes publicas,
mediante analise de aspectos praticos relevantes para sua implementacdo na Administracao
Publica, no contexto da nova Lei de Licitagdes, n°. 14.133, de 2021, que entra definitivamente em
vigor em 2024. A interacéo entre os agentes publicos e privados durante as licitagdes ndo é em si
uma novidade, pois ocorre em determinadas, embora restritas, circunstancias, como na fase de
lances que podem ser oferecidos por concorrentes para que melhorem suas propostas. Porém, a
novidade consiste na implementacdo de procedimentos que estabelecem regras para que a
Administracdo Publica dialogue aberta e formalmente com os agentes privados do mercado,
especialmente na fase de planejamento da contratacdo, em busca de influéncias reciprocas que
proporcionem a melhor performance no atendimento ao interesse publico.

O problema que se pretende pesquisar consiste na busca da resposta ao seguinte
questionamento: quais sdo 0s possiveis caminhos e resisténcias para a eficacia e a eficiéncia de
mecanismos inovadores que promovem o didlogo publico-privado nas licitagdes e contratacbes
publicas, no contexto da nova Lei de Licitagdes n° 14.133, de 20217

Como objetivos intermediarios, pretende-se avaliar a pertinéncia de diagndsticos que
indicam que ndo foi bem-sucedido o precursor mecanismo de dialogo entre os gestores publicos e
0s agentes privados, denominado de Procedimento de Manifestacdo de Interesse — PMI, com
implementacdo iniciada de forma mais sistematica, a partir de sua previsdo em ambito federal pelo
Decreto 8.428, de 2015. Além disso, objetiva-se identificar incentivos adequados para que 0s
melhores agentes privados participem dos mecanismos inovadores de didlogo, evitando-se o
fendmeno de selecdo adversa atualmente vigente, que se caracteriza pela busca quase exclusiva e
acritica do menor preco pela Administragdo, formatando um mercado de fornecedores
especializados em produtos e servicos de baixo preco, independentemente da qualidade. Conta-se
também com o intento de verificar se hé resisténcia a essa inovacdo na Administragdo Publica, bem
como suas possiveis causas, especialmente por compreenderem areas com risco de

responsabilizacdo pessoal do gestor pelos diversos 6rgéos de controle internos e externos, com foco
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no suposto receio dos gestores publicos em se reunirem com o particular para evitar, dentre outros
riscos, que sejam acusados de direcionamento da contratacao.

A nova lei de licitagOes e contratos administrativos entra definitivamente em vigor em 2024.
A necessidade de reforma da lei anterior, de 1993, foi objeto de discussdes no Congresso Nacional
desde 1995, ganhando f6lego a partir de 2013. Essa longa tramitacdo teve duas consequéncias. A
primeira consiste na materializacdo da concepc¢do contemporanea da necessidade de modernizacao
da Administracdo Publica, com a oferta de alguns modelos normativos inovadores, alguns ja
existentes, mas ainda ndo suficientemente testados e implementados, com o propdsito de tornar as
contratagdes publicas mais eficientes, com melhores resultados. A segunda decorre da longeva
tramitacdo no parlamento que manteve perspectivas viciadas da lei antiga, o que torna relevante o
estudo das perspectivas, dos incentivos e dos obstaculos as mudangas em um contexto de tentativa
de ruptura. Isso se deve, em parte, a dinamica historicamente conhecida, em um ambiente marcado
pela necessidade de suprimento de insuficiéncia de pessoal, pela qualificacdo de agentes publicos
responsaveis pela contratacdo, pelo risco de captura por interesses privados e pela resisténcia
decorrente do medo de responsabiliza¢do perante os 6rgdos de controle.

No que concerne a sua delimitacdo, o presente estudo se restringiu a analisar duas inovacoes
especificas estabelecidas pela nova lei de licitagdes, nomeadamente o Didlogo Competitivo e 0
Procedimento de Manifestacdo de Interesse - PMI, que sdo0 mecanismos que rompem em parte com
métodos e procedimentos anteriormente estabelecidos para a relacdo do Estado com seus
fornecedores de bens e prestadores de servico, viabilizando um relacionamento formal entre
contratante e contratado na fase de modelagem e concepc¢do da contratacdo, pratica que até entdo
vem sendo aparentemente evitada, por vezes reprovada e passivel de penalizagéo.

A pesquisa foi realizada essencialmente mediante pesquisa qualitativa com realizacdo de
entrevistas semiestruturadas com gestores publicos e privados, com ampla experiéncia prévia e
atual, tanto na fase de concepcdo e planejamento quanto na fase de execucdo de PMI nas areas
rodovidria, portuaria, aeroportuaria e de mobilidade, no &mbito federal e distrital. As entrevistas
tém o objetivo de identificar a eficacia e a eficiéncia do PMI, bem como do Dialogo Competitivo,
pois ambos sdo procedimentos com natureza semelhante.

Tendo em vista a aparente estigmatizacao do dialogo entre agentes publicos e privados no

Brasil, é pertinente o aprofundamento da analise ouvindo agentes publicos e privados de diversos
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setores que atuaram em procedimentos de manifestacdo de interesse, que tém como uma das
principais caracteristicas a promocao formal desse dialogo.

O estudo permite compreender a eficacia e a eficiéncia de procedimentos instituidos para
suprimir ou reduzir algumas barreiras a eficiéncia da contratacdo publica, nomeadamente aquelas
criadas pelo isolamento formal a que a Administragdo era por vezes relegada no regime anterior,
devendo definir sozinha todos os detalhes da contratacdo, ainda que nao dispusesse de expertise
suficiente ou corpo técnico hébil para tanto. Ocorre que, a despeito de bons augurios tedricos que
decorram da introducéo e da ampliacéo do efetivo didlogo com a iniciativa privada para a eficiéncia
da licitacdo, subsiste a duvida sobre a possibilidade de que esses mecanismos inovadores de
cooperacgdo publico-privada, um criado e o outro ampliado pela nova lei de licitagcdes, encontrem
adesdo ou resisténcia para sua aplicacdo e sejam viaveis e eficientes na pratica.

A pesquisa traz contribui¢des originais, uma vez que a maioria dos estudos e diagnosticos
encontrados sobre os Procedimentos de Manifestacdo de Interesse no Brasil tem como principal
enfoque seu aspecto instrumental, como estudo de viabilidade na estruturacdo de desestatizacdo de
contratos de parcerias, mas sem enfoque especifico na promocéo do dialogo. A pesquisa buscou
identificar agentes com experiéncia pratica no tema e capacidade para formular diagnosticos e
proposices qualificadas. Dessa forma, foi vidvel a exploracdo das possibilidades de
implementacdo de inovacdes estabelecidas pela nova lei de licitacdes com foco especifico no
dialogo publico-privado, a fim de proporcionar influéncias reciprocas para melhores contratagdes.
O objetivo foi extrair dos entrevistados a analise comparativa com suas experiéncias préaticas
anteriores e, se possivel, propondo caminhos.

Além desta introducdo, esta dissertacdo se divide em cinco capitulos. No capitulo 2,
apresentam-se como referencial tedrico os conceitos adotados de eficacia e eficiéncia vinculados
aos objetivos e ao contexto da pesquisa realizada, bem como em relacdo aos fatores de viabilidade
e resisténcia para a implementacdo de procedimentos inovadores na administracdo publica, em
especial no Brasil, com referéncias sobre a estigmatizacdo do dialogo nas contratacGes publicas.
No capitulo 3, aborda-se a metodologia da pesquisa, cujos resultados sdo apresentados no capitulo

4. Por fim, o capitulo 5 apresenta as principais conclusoes.
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2. REFERENCIAL TEORICO

A seguir, sera abordado o referencial tedrico acerca da implementacdo de inovagdes como
fator de desempenho nas organizacdes em geral e, em particular, na Administracdo Publica, com
foco em procedimentos especificos estabelecidos pela nova lei de licitacdes, que inovam ao ampliar
e instituir novos mecanismos para a promocdo do didlogo publico-privado para melhores

contratacdes publicas.

2.1. Desempenho no setor publico

Conforme Hvidman, Ulrik e Andersen (2016), midia, politicos e proponentes de reformas
que se espalharam em varios paises desde os anos 80 (New Public Management — NPM reforms)
consolidaram a percepcdo geral de que as organizacdes do setor publico sdo inerentemente
ineficientes, sobrecarregadas de pesadas e onerosas regras, dentre varios outros estereotipos
semelhantes, em geral vinculados a ineficiéncia e a performance inferior as empresas privadas.
Ressalvam, porém, o estudo elaborado por Poister e Henry (1994) no qual se identificou ndo ser
sistematicamente diferente a percepcdo dos cidaddos sobre a qualidade dos servicos publicos e
daqueles outros comumente prestados por empresas privadas.

Segundo Mihaela, Lavinia (2016), nos ultimos anos, questdes sobre performance se
tornaram o principal tema na teoria e na pratica da administracdo. Ha varios conceitos e
interpretacdes sobre performance e desempenho na administragdo, envolvendo os papéis
necessarios dos fatores humanos, do destinatario dos produtos ou servi¢cos, do empregado e do
administrador. Prossegue a autora afirmando que performance, per se, ndo é um fator que pode ser
isolado em um normal sistema organizacional. Além disso, a continua melhoria da eficiéncia e da
qualidade deve ser um permanente objetivo, de forma a determinar a melhor satisfacao dos clientes
e maior eficiéncia nos gastos, para garantir a qualidade dos produtos e servicos. Ja a performance
na administracdo decorre de uma exaustiva, sisteméatica e complexa abordagem dos respectivos

problemas, consistindo em uma busca constante de controle de caminhos, métodos e técnicas.
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Hvidman, Ulrik e Andersen (2016) indicam ainda que o conceito de desempenho publico
ndo € unidimensional, mas se da em quatro dimensdes, trés mais relacionadas aos aspectos de
produtividade: (i) eficécia, (ii) burocracia e (iii) eficiéncia, e uma dimensdo mais relacionada ao
aspecto normativo: (iv) benevoléncia. A eficécia se refere ao alcance dos objetivos formais dos
servicos prestados e das missfes da organizacdo. A burocracia se refere a percepgao sobre o nivel
de pesadas regras administrativas e procedimentos com efeitos negativos. A eficiéncia se refere a
capacidade da organizacg&o de reduzir custos. E, por fim, a benevoléncia se refere a imagem positiva
sobre aspectos éticos e normativos da organizacdo, ou seja, 0 Seu grau de genuina preocupacao
com os interesses da populagéo.

Mas Andersen, Boesen e Pedersen (2016) advertem que "os estudiosos devem abster-se de
afirmar que sua escolha de um conceito especifico ¢ a Unica escolha possivel”, evitando
"afirmacOes abrangentes sobre o que o desempenho em organizacdes publicas 'realmente’
significa". Segundo os mesmos autores, o ideal é apresentar "argumentos especificos vinculados
aos objetivos e ao contexto de suas pesquisas que justifiguem suas escolhas” (ANDERSEN,
BOESEN E PEDERSEN, 2016, p. 3).

Considerando os objetivos e o contexto do presente estudo, a analise de desempenho dos
mecanismos inovadores de dialogo entre os gestores publicos e os agentes privados terd como
critérios a eficacia e eficiéncia desses mecanismos, que, segundo Andersen, Boesen e Pedersen
(2016), configuram critérios de resultado, que sdo frequentemente vistos como padrdo de
exceléncia na avaliacdo de desempenho das organizagdes publicas. Todavia, 0s sistemas de
medicdo de desempenho podem se concentrar tanto no resultado quanto no processo, pois ambos
sdo relevantes, tendo em vista que o "desempenho em organizac¢@es publicas envolve mais do que
servicos e decisdes; também inclui a maneira pela qual o servico é prestado”. (ANDERSEN,
BOESEN E PEDERSEN, 2016, p. 6).

Portanto, a eficacia serd avaliada pela capacidade dos mecanismos de produzir o efeito
formal para o qual foram concebidos, ou seja, de viabilizar a licitacdo e a contratagdo. Ja a
eficiéncia serd concebida como a capacidade de alcancar os objetivos materiais dos mecanismos,
ou seja, promover o didlogo efetivo, bem como a contratacdo de melhores produtos e servigos,

reduzindo as regras e 0s procedimentos indteis ou onerosos, minimizando os custos para o cidadao.
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2.2. Implementacdo da inovacdo na administragdo publica

A busca de constante melhoria da performance na Administracdo Publica, seja vinculada
aos aspectos de produtividade, seja vinculada ao aspecto normativo, conduz eventualmente a
implementacdo de procedimentos inovadores, mediante tentativa de mudanca de caminhos,
métodos e técnicas.

Conforme Secchi (2009), desde 1980, as administracfes publicas em todo o mundo
promovem reformas, com a ado¢do de um conjunto de inovagdes em politicas de gestdo e no
desenho de organizagdes, consolidando novos discursos e praticas do setor privado, alinhados a
valores de eficiéncia, accountability e flexibilidade. Prossegue o autor afirmando que o modelo
burocratico weberiano (caracterizado pela especializacdo, controle, e, sobretudo, racionalismo),
vem sendo desafiado nos ultimos anos por novos modelos organizacionais como o New Public
Management (NPM), que também pode ser denominado de nova gestdo publica ou Administracdo
Publica Gerencial (APG), que “¢ um modelo normativo pds-burocratico para a estruturagéo e a
gestdo da administracdo publica baseado em valores de eficiéncia, eficacia e competitividade”
(SECCHI, 2019, p. 354)

No ambito da Administracdo Publica, cabe ressalvar suas peculiaridades burocréticas e
normativas, que nem sempre possibilitam a importacdo de modelos de diagnosticos e solucbes da

iniciativa privada, segundo pondera Saraiva (2006, p. 23):

Nos ultimos anos, predicou-se ao administrador publico a superioridade das
férmulas administrativas e gerenciais surgidas no setor privado e propiciou-se a
transferéncia dessa superioridade a administracdo publica como forma de
melhorar sua eficiéncia e eficacia. Alguns representantes do new public
management preconizaram esse tipo de transferéncia. Trata-se, na verdade, de
afirmacdo que nao resiste a analise dos estudiosos da administracdo. A decisao
politica leva em conta varidveis que a decisdo empresarial ndo considera. A
dependéncia em relacéo aos recursos do mercado é quase total na administragdo
privada e 0s objetivos organizacionais sao diferentes e muitas vezes opostos.

Porém, segundo Branddo e Bruno-Faria (2013), no campo da inovacdo, had mais

coincidéncias que divergéncias, pois, embora haja distingbes no setor publico e no privado
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relacionadas aos diferentes fatores ambientais e organizacionais, em ambas as esferas, a inovagao
sera sempre assim considerada, desde que se trate de mudancgas em préaticas anteriores, ou seja,
havendo produtos, processos e métodos inéditos ou significativamente melhorados.
Especificamente no setor publico, conforme Klumb e Gaia (2016), as oportunidades de
inovacdo decorrem da ascensdo dos principios do Novo Servigo Publico (DENHARDT, 2004) e
da Nova Governanca Publica (OSBORNE, 2006), que suprem lacunas do NPM e cujos
pressupostos partem da preocupacéo tradicional com eficiéncia e performance para a promogéo da
dignidade e do valor do servico publico, e reafirmacao dos valores da democracia, da cidadania e

do interesse publico, pois

as crescentes demandas por servigos publicos mais responsivos, transparentes,
sustentaveis e democréaticos requerem das organizagdes novos modelos de gestéo,
novos processos e formas de comunicacdo que as tornem aptas a desenvolver e
oferecer a sociedade esse novo padréo de servigos" (KLUMB e GAIA, 2016, p.
86).

Para Barrachini (2002), também a inovacdo no setor publico é entendida como um processo
de mudanca, que envolve alteracbes nas acdes do Estado e que se insere no contexto
contemporaneo de reforma de Estado para enfrentar os novos desafios do Século XXI.

Outro aspecto a avaliar é a eventual permeabilidade brasileira as inovacbGes na
Administracdo Publica. Para Ramos (1983), os estados mentais favordveis ou desfavoraveis aos
objetivos de qualquer empreendimento decorrem das preferéncias e das aversdes individuais, sendo
necessaria a busca de adesdo minima, "abaixo da qual (esse empreendimento) se desintegraria"
(RAMOS, 1983, p. 12). Acrescenta o autor que, sob a perspectiva estrutural, had uma tendéncia
coletiva a instabilidade e ao desequilibrio, que devem ser neutralizados, devendo ser considerada

a permeabilidade as inovacOes da sociedade na qual a organizacdo se insere, nos seguintes termos:

[...] H& em toda organizagdo, certa incidéncia de entropia, isto é, impulsos para o
caos e o desequilibrio, representada pela precariedade dos materiais, pelos
interesses e atitudes divergentes dos individuos e grupos, pelos erros e acidentes
de toda sorte, pelas influéncias dos elementos externos, multiplos e conflitantes.
E a decisdo que, neutralizando a entropia, constitui um enclave de ordem e
estabilidade no meio do caos. [...] Entre as sociedades globais, umas sdo mais do
que outras permeaveis as inovagdes, mais ou menos resistentes as mudancas, e
essas caracteristicas constituem parametros, quadros, a que se tém de adequar as
decisoes, a fim de lograrem eficacia. (RAMOS, 1983, p. 13)
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2.3. Resisténcia a inovacgao

Dentre as principais barreiras a inovagéo, os fatores desconfianga, inseguranca e descrenca
fazem supor que caracterizariam modeladores coletivos de resisténcia ao novo. De fato, segundo
Hernandez e Caldas (2001), a literatura ainda predominante sobre a resisténcia @ mudanca e a
inovacédo adota uma abordagem massificada, coletiva, com variadas receitas para supera-la, porém,
essas receitas consistem em teorias da década de 40 pouco testadas desde entdo, cujos pressupostos
deveriam ser revistos. Com efeito, pela revisdo da literatura mais recente, 0S mesmos autores
afirmam que a resisténcia ndo seria tdo frequente, negativa e nem um fendmeno coletivo como
poderia se supor, pois 0 anseio e a esperanca por mudanga comumente se sobrepdem aos medos
do novo e do desconhecido.

Ainda segundo 0os mesmos autores, é necessario ter em vista que a mudanca nem sempre é
para melhor e que as percepces de cada individuo conferem contornos predominantemente
individuais ao fendmeno da resisténcia, tendo em vista variaveis relativas aos atributos da
personalidade, como motivacdo, criatividade, aversdo ao risco, dependéncia, autoestima,
inseguranca e resiliéncia; ou relacionados a moderadores situacionais, como a cultura
organizacional, as crencas compartilhadas e o comprometimento da alta geréncia, que podem
influenciar a adogédo de comportamentos resistentes.

Destacam, por fim, que mais importante que combater a resisténcia seria identificar suas
causas, mas ndo sO, pois, "tdo importante quanto, [...] particularmente para a mudanca
organizacional, ¢ a identificacdo dos grupos e individuos que terdo maior inclinacdo a resistir a
mudanga e das razdes desse comportamento” (HERNANDEZ E CALDAS, 2001, p. 41).

Branddo e Bruno-Faria (2017), citando pesquisa do The Gallup Organization (2010),
informam que 78% das organizagdes publicas europeias apontaram, como principais barreiras a
inovacdo, a falta de pessoal ou recursos financeiros. A resisténcia das equipes é apenas um dos
demais fatores citados, além de regulamentagdes rigidas, auséncia de apoio gerencial e incentivos,

incerteza quanto a aceitacao dos usuarios e aversao ao risco.
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Em pesquisa realizada com dirigentes de organiza¢des publicas federais brasileiras, foram
identificados os seguintes fatores, como principais barreiras a inovacédo: "dificuldade de articulacao
intersetorial (20%), restricbes legais (16%), estrutura organizacional verticalizada (16%) e
resisténcia & inovagao e aversdo ao risco (12%)" (BRANDAO e BRUNO-FARIA, 2017, p. 156).

Também em relacdo as organizagdes publicas brasileiras, em pesquisa realizada a partir de
dados de 1999 a 2014 do concurso de inovagdo na Administracdo Publica Brasileira, disponiveis
na Escola Nacional de Administragdo Publica - ENAP, Isidro-Filho (2017) identificou que uma
das principais barreiras a inovacdo (41% das causas identificadas) seria a resisténcia decorrente
dos seguintes fatores: "desconfianga, inseguranca, falta de comprometimento, mudanca cultural,
instabilidade profissional, medo, descrenca™ (ISIDRO-FILHO, 2017, p. 172)

2.4. Inovacdo pelo didlogo na nova lei de licitacfes e contratos administrativos

A nova lei de licitagOes, Lei 14.133, de 2021, definitivamente em vigor a partir de 2024,
oferece maior flexibilidade ao gestor publico, mediante a instituicdo de procedimentos nos quais
ha espaco formal para efetivo didlogo com os agentes privados, em busca da construgdo da proposta
que melhor atenda ao interesse publico.

A norma estabelece relevantes inovagfes em processos e métodos na Administracao
Publica brasileira, como inserir a possibilidade do que denomina de "Dialogo Competitivo"”, que
consiste em

modalidade de licitagdo para contratacdo de obras, servigos e compras em que a
Administracdo Publica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados
mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais
alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os licitantes
apresentar proposta final apés o encerramento dos dialogos" (Lei 14.133, de
2021, art. 6°, XLII).

Trata-se de inovagdo inspirada na Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos. Na Europa, essa modalidade
de licitacdo é denominada de "dialogo concorrencial”, na versdao em portugués de Portugal,

estabelecida sob a premissa da necessidade de maior flexibilidade, mediante realizacédo de efetiva
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negociacdo nos procedimentos de contratacdo e cooperacao entre 0s operadores econdémicos e 0s
gestores publicos, conforme expressa consideracdo registrada na introducdo da referida norma

europeia:

E muito importante que as autoridades adjudicantes disponham de maior
flexibilidade para escolher um procedimento de contratacdo que preveja a
negociagdo. (...) Os Estados-Membros deverdo poder prever o recurso ao
procedimento concorrencial com negociagdo ou ao didlogo concorrencial nas
situagbes em que um concurso aberto ou limitado sem negociacdo nao seja
passivel de gerar resultados satisfatorios na Gtica da contratacdo publica. Importa
recordar que o recurso ao dialogo concorrencial aumentou significativamente, em
termos de valores dos contratos, nos Gltimos anos (Consideracdo 42 da Diretiva
2014/24/UE).

Todavia, em que pese a perspectiva de utilidade para "resultados satisfatorios” na
contratagdo publica, nada assegura que tal medida sera implementada no Brasil. Ao contrério, ja
h& quem vaticine, como Oliveira (2019), que a efetiva implementacdo dessa modalidade de
licitagdo passaré por grandes desafios, diante da dificuldade do gestor publico brasileiro em lidar
com a discricionariedade, tendo em vista o alto grau prescritivo das normas, bem como pela forte
presenca dos 6rgdos de controle na interpretacdo das normas, que reduzem a governanga do gestor
da area de contratacdo publica. Conforme o mesmo autor, o Dialogo Competitivo é adequado ao
Brasil, mas podera enfrentar problemas, pois a flexibilidade dos procedimentos de formacéo dos
contratos € adequada para solucionar problemas enfrentados pelo Brasil, mas, por outro lado, ela é
inadequada devido a aspectos ligados a cultura da administracdo publica brasileira.

Embora o Dialogo Competitivo seja considerado, em tese, como uma forma mais flexivel
de se realizar compras publicas, fonte de estimulo & inovacdo em procedimentos complexos e
gerador de ganhos de eficiéncia, ainda vem sendo pouco utilizado também na Europa. Conforme
Haugbglle, Pihl e Gottlieb (2015),

0 uso do dialogo competitivo estd em um nivel constante, mas muito baixo em
comparagdo com outros procedimentos de aquisi¢do. O Reino Unido e a Franca
sdo os Estados-Membros europeus que aplicam o didlogo competitivo com mais
frequéncia, tendo a Holanda como utilizador frequente, entre outros. Paises como
a Dinamarca raramente usam o didlogo competitivo (HAUGB@LLE, PIHL e
GOTTLIEB, 2015, p. 561).
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Outra mudanca estabelecida pela nova lei de licitagdes de mesma natureza e que, portanto,
demanda analise conjunta, especialmente considerando a similitude de propositos e efeitos, é o
Procedimento de Manifestacdo de Interesse - PMI, que consiste em procedimento auxiliar da
licitacdo, caracterizado pela possibilidade de que os gestores publicos solicitem a iniciativa privada,
por chamamento publico, "a propositura e a realizacéo de estudos, investigagdes, levantamentos e
projetos de solucgdes inovadoras que contribuam com questdes de relevancia publica™. (Lei 14.133,
de 2021, art. 81).

Desses projetos fornecidos pela iniciativa privada, podera ser realizada licitacdo pela
Administracdo, sem direito de preferéncia ao seu realizador, desde que seja demonstrado que o
produto ou servico a ser entregue € compativel com as reais necessidades do 6rgdo, e que a
metodologia proposta seja a que propicia maior economia e vantagem entre as demais possiveis.
Outra inovacéo digna de destaque € que, nessas hipoteses, a licitacdo podera ser restrita a startups.

O PMI néo é propriamente uma novidade, pois foi previsto na Lei 8.987, de 1995, que
dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos. Mas o inicio
efetivo de sua aplicacdo somente se deu em ambito federal com o estabelecimento de regras
especificas pelo Decreto 5.977, de 2006, antes restrito as parcerias publico-privadas (com
implementacao iniciada de forma mais sistematica, a partir de regras mais detalhadas pelo Decreto
8.428, de 2015), bem como em ambito estadual, com regulamentagdes por decretos estaduais em
Séo Paulo, Ceara, Rio de Janeiro, Espirito Santo e Minas Gerais.

Conforme Lima (2014), que analisou comparativamente os institutos do Diélogo
Competitivo e do PMI, embora tenham distin¢des, ambos configuram a institucionalizacdo do
didlogo e do relacionamento publico-privado, que se apresenta como tendéncia na administracéo
publica, ampliando a flexibilidade dos procedimentos e permitindo ao setor publico contratante a
abertura para diversificacdo de solugdes ofertadas pelos interessados, a0 mesmo tempo em que
aumenta o comprometimento dos potenciais fornecedores com a viabilidade das propostas
apresentadas. Assim se configuram as semelhancas e as principais caracteristicas distintivas dos

referidos institutos:

O dialogo competitivo ndo equivale ao instituto de Procedimento de Manifestagéo
de Interesse (PMI), utilizado em alguns estados brasileiros, em especial Minas
Gerais, conforme ja citado neste trabalho. O PMI é um instrumento destinado a
divulgar o interesse da Administracdo em colher informac@es adicionais para a
consolidagio de ideias em torno do projeto que se deseja implantar. E uma
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sondagem prévia ao mercado, com o objetivo de ajustar os interesses publicos aos
interesses privados. Assim, nos PMIs, a entidade adjudicante ja parte de um objeto
contratual e de um modelo contratual por ela determinado, enquanto no Dialogo,
como visto, a Administragdo sO pode, inicialmente, definir seus fins, seus
objetivos, e ndo seus meios. Ela se volta para o mercado justamente para, por meio
do debate, chegar ao objeto a ser contratado. [...] Ressalta-se a necessidade de
tornar os procedimentos existentes mais flexiveis com a criacdo de novos
mecanismos que possibilitem a igualdade de oportunidades, a seriedade, a
transparéncia e a imparcialidade na escolha da Administracdo e que proporcione
a satisfacdo das necessidades publicas. Por fim, destaca-se que o Dialogo
Competitivo ndo se resume a uma troca de pontos de vista entre a entidade
adjudicante e os candidatos, possui aspectos positivos que sdo conhecidos pelo
impacto benéfico que proporcionam ao processo licitatério como o livre acesso
dos particulares e a consequente legitimacdo das escolhas. (LIMA, 2014, p. 17-
19).

Ressalte-se que tanto o Didlogo Competitivo quanto o PMI requerem que 0s 0rgaos e as
entidades publicos tomem a iniciativa de implementa-los. Em alguns estados e municipios do
Brasil, ha regulamentacdes locais que estabelecem procedimentos para processar a apresentacao
espontanea de propostas, levantamentos e estudos de pessoas juridicas de direito privado,
conhecidos como Manifestacao de Interesse Privado (MIP). No entanto, essa possibilidade néo foi
contemplada pela legislacédo federal.

Nesse sentido, o Dialogo Competitivo e o Procedimento de Manifestacdo de Interesses séo
novidades irmds. O Diadlogo, como um instituto realmente novo no Brasil, importado da Unido
Europeia, ao passo que a inovagdao conferida ao PMI se caracteriza pela ampliacdo de sua
abrangéncia, antes restrita a poucas hipdteses de contratacdo, somente na estruturacdo de
desestatizacdo de empresa e de contratos de parcerias (conforme Decreto 8.428, de 2015). Cabe
destacar que cada instituto possui suas particularidades, mas ambos sdo destinados a eliminar as
barreiras a eficiéncia da contratacdo publica, criadas pelo isolamento formal a que a Administracdo
era por vezes relegada no regime anterior, devendo definir sozinha todos os detalhes da contratacéo,
ainda que ndo dispusesse de expertise suficiente ou corpo técnico habil para tanto.

Ocorre que, a despeito dos bons augurios tedricos que decorram da introducédo do dialogo
formal com a iniciativa privada para a eficiéncia da licitacdo, a questdo que se renova e se imp0e é
justamente a divida sobre a possibilidade de que esses mecanismos inovadores de cooperagao
publico-privada, um criado e o outro ampliado, encontrem adesdo ou resisténcia para sua aplicagdo

e sejam eficazes e eficientes na pratica.
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Para tanto, é relevante identificar como se comportou o PMI em sua fase anterior, quando
era previsto em ambiente mais restrito, pois ambos 0s procedimentos objetos de analise sdo
mecanismos similares na parte que estabelecem uma interacéo entre o setor publico e o privado
para o aprimoramento e a verificacdo de viabilidade dos objetos que serdo contratados.

Nesse particular, segundo Silveira e Prado (2021), as expectativas indicam que o Dialogo
Competitivo enfrentara as mesmas dificuldades que o PMI vem enfrentando, oriundas
essencialmente da assimetria de informac@es entre a iniciativa privada e a Administracdo Publica,
cuja auséncia de qualificacéo técnica inviabilizaria o aproveitamento da oportunidade de interacdo

agora permitida, nos seguintes termos:

Com efeito, no Brasil, uma parcela infima dos PMIs é bem-sucedida, resultando
em estudos com baixo ou nenhum aproveitamento para a posterior licitacdo. Tal
fato tem estreita relagdo com a auséncia de qualificacdo técnica ou
desconhecimento dos entes publicos que os realizam, oportunizando uma elevada
assimetria informacional e a impossibilidade de adequagdo dos estudos trazidos
pela iniciativa privada (SILVEIRA e PRADO, 2021, p. 7).

Segundo Silva (2022), que analisou a estruturacdo de projetos de parceria de infraestrutura
no Brasil, destacando estudos de 2015 que apresentam dados empiricos reveladores de que os PMIs
teriam mesmo baixa eficicia na geracdo de contratos, a conclusdo possivel seria a de que o PMI
seria uma boa opc¢ao para iniciar projetos, mas nao para conclui-los com sucesso, o que demandaria
muito esforgo.

Portanto, verifica-se que alguns fatores de eficacia e os obstaculos para a implementacao

das referidas inovacfes na Administragdo Publica necessitam de aprofundamento de anélise.

2.5. Estigmatizacdo do dialogo entre os agentes publicos e privados no processo de

contratacgdes publicas no Brasil

Ha uma recente situacdo que ilustra a estigmatizacdo do dialogo quando utilizado
formalmente para a modernizagdo do processo de compras e contratagdes publicas no Brasil. Trata-

se da compra de passagens aéreas nacionais pelo Governo Federal que ainda vem sendo feita por
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intermédio de agéncias de turismo e ndo diretamente das companhias aéreas, como a absoluta
maioria das pessoas fisicas e juridicas faz.

Em razdo da aparente obviedade da reducdo de custos de se suprimir intermediario na
aquisicdo de um servico recorrente utilizado pela Administracdo Publica, ha tempos séo diversas
iniciativas de gestores publicos para promover a compra direta de passagens das empresas aéreas,
sem a intermediacdo de agéncias de turismo.

Por incrivel que possa parecer aos olhos de um leigo, tem sido uma guerra juridica.
Agéncias de turismo em situacBes especificas ou entidades de classe empresariais em
circunstancias mais abrangentes empreenderam diversas medidas judiciais e administrativas para
tentar impedir que fossem excluidas dessa contratacdo. A tentativa é legitima e faz parte de um
direito de que todo brasileiro € titular. O que surpreende é que tenham conseguido éxito até entao.

Apesar de ser intuitivo que a compra direta seria mais barata que a compra por meio de
intermediarios, em estudo realizado por Miranda (2018), no ambito de um programa da ENAP
denominado Casoteca de Gestdo Publica, o diagndstico confirmou tal expectativa e identificou a
economia e as externalidades positivas da mudanca avaliada, que compreendia ndo apenas a

exclusdo de intermediario, mas também a unificacdo das aquisicGes por uma central de compras:

Em 2013, um levantamento do GT/MP identificou a existéncia de
aproximadamente 700 contratos administrativos de agenciamento nos 6rgaos e
entidades federais, celebrados com mais de 90 agéncias intermediadoras (em um
universo de mais de 15.000 agéncias de viagem cadastradas no Ministério do
Turismo), sendo que cerca de 50% desses contratos concentravam-se nas maos de
7 empresas. O valor cobrado pela maioria das agéncias era R$ 0,00 (zero reais),
conforme ja explicado anteriormente. Destarte, os ganhos advindos com a
substituicdo do modelo de aquisi¢des estavam relacionados aos descontos que as
companhias aéreas passariam a oferecer a partir das negociacdes celebradas com
a Central de Compras, além de todo o ganho operacional em razdo da ndo
realizacdo de cerca de 700 procedimentos licitatorios, gestdo contratual,
manutencdo de escritérios da agéncia intermediadora em alguns 6rgédos, processos
de liquidacdo e pagamentos, entre outros. Além do ganho financeiro, que serd
demonstrado abaixo, a substituicdo do modelo de aquisi¢do representou uma
importante mudanca de cultura, com a consequente modernizacio e aumento de
transparéncia. Inconformadas com a substituicdo do modelo de contratagéo, a
entidade representante das agéncias de intermediacdo e algumas empresas
atuando isoladamente, ajuizaram sete ac¢des, que tramitaram perante os Tribunais
Regionais Federais da 1% e 42 Regifes, sendo que, até a presente data, seis haviam
tido seus pedidos rejeitados ou foram extintas sem julgamento de mérito. [...]
Resultados obtidos: Segundo estudos realizados pelo Observatdrio da despesa
Publica, da CGU, concluiu-se que as passagens aéreas adquiridas pela modalidade
de compra direta sdo em média mais baratas que as adquiridas por intermédio de
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agéncias de viagem. Essa diferenca se confirmou ao comparar bilhetes de um
mesmo trecho dia a dia, més a més, ou no ano de 2016 (MIRANDA, 2018, p. 8-
9).

Porém, apesar do diagndstico de modernizacao e do aumento de transparéncia da inovadora
modalidade de compra direta de passagens aereas pela Administracdo Publica Federal, o inicio da
tentativa de implementacéo remonta ao ja longinquo ano de 2013, tendo como seu desdobramento
mais recente o edital de credenciamento n° 1, de 2020, da Central de Compras do Ministério do
Planejamento, edital suspenso por deciséo judicial em 15.02.2022, proferida em agdo proposta pela
Associacdo Brasileira de Viagens do Distrito Federal contra a Unido Federal.

Uma das argumentacbes da Associagdo para contestar a inovagdo que se pretendia
implementar no procedimento foi justamente a realizacdo de “reunides fechadas com as
companhias aéreas”, com "combinacao privilegiada" de inexigibilidade de licitacdo de passagens
aéreas. Da decisdo proferida, sem entrar no mérito da justica ou na legalidade de seus argumentos,
impressiona que justamente o didlogo realizado entre a iniciativa privada e os gestores publicos
para a viabilidade da contratacdo direta tenha sido um dos fundamentos para a suspensao da medida

de gestdo. Cabe observar o trecho da sentenca, na parte que interessa ao presente estudo:

Ainda no que concerne & economicidade, em leitura do Relatério da CGU
[...]. verifico que aquele ente de controle apontou que a compra direta teria
uma economia aproximada de 5%, entretanto, ndo consta analise das perdas do
modelo, uma vez que, pelas informagdes do Portal de Dados Abertos, cerca de
40% das passagens ndo tém a situacdo final informada [...]. Sobre esses elementos,
a Unido ndo trouxe dados em contrario. Pelo que se depreende disso tudo, em
principio, é que a adocdo desse novo modelo de aquisicdo de passagens aéreas
ndo e justificada pelo cunho da economicidade, mas por opgdo meramente
politica. Tanto é assim gue se esta a acordar diretamente com agentes
econdmicos do sistema aéreo mediante o aceite das condicionantes por eles
impostas e que resultam em desvantagens econdmico-financeiras _a
Administracdo. Como visto, 0 tema é altamente complexo. [...] Diante do
exposto, JULGO PROCEDENTE o pedido para, ante os vicios acima apontados,
declarar a nulidade do processo administrativo regido pelo Edital de
Credenciamento n. 1/2020 (Processo Administrativo n. 19973.101189/2019-04),
por ofensa ao principio da transparéncia das contas publicas, a partir de sua
retificacdo com exclusdo do percentual minimo de desconto na compra direta dos
bilhetes de passagem, o que resultou na rentncia de 12% (doze por cento) no pre¢o
de compra. Intime-se a Unido para que dé cumprimento, suspendendo 0 processo
de Credenciamento n. 1/2020 enquanto ndo comprovada a economicidade
resultante da diminuicdo do percentual de desconto na aquisicdo das passagens
aéreas (do percentual minimo de 15% para 3%). (Trecho da deciséo proferida no
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processo n® 1055248-50.2020.4.01.3400, pela 6a vara da JFDF — destaques
inseridos)

Essa decisdo foi recentemente reformada pelo Tribunal Regional Federal da 1.2 Regido, em
decisdo proferida em dezembro de 2022 e publicada em janeiro de 2023, quando passou a surtir
efeitos, tendo como um dos principais fundamentos que "o sistema de credenciamento pablico para
a compra de passagens aéreas, sem o intermédio das agéncias de viagens e turismo, guarda
afinidade com as diretrizes postas na Lei de Licitagfes, uma vez que proporciona substancial
agilidade e economia para os cofres publicos" (Trecho da ementa do acérdao proferido no processo
n°® 1055248-50.2020.4.01.3400, pela 5.2 Turma da TRF1).

Trata-se, pois, de um eloquente exemplo da expectativa de baixa permeabilidade & inovacao
pelo didlogo formal em procedimentos para contratacbes publicas no Brasil. Embora a decisdo
judicial inicial tenha sido reformada, manteve suspensa uma iniciativa mais eficiente e econémica
a Unido ao longo de 2022, afastando a validade de estudo de economicidade de 5% feito pela CGU,
sem a realizacdo de pericia que efetivamente o infirmasse. Mas o0 mais relevante para o presente
estudo é que, como um dos argumentos para decidir, a deciséo judicial tenha expressamente se
incomodado com o didlogo entre os gestores publicos e os agentes privados interessados na
prestacdo do servigo, e tenha considerado como problema o fato de que "se esta a acordar
diretamente com agentes econdmicos do sistema aéreo mediante o aceite das condicionantes por
eles impostas™.

Portanto, também tendo em vista a aparente estigmatizacdo do dialogo entre agentes
publicos e privados no Brasil, é pertinente o aprofundamento da analise com enfogue nos novos
institutos do Didlogo Competitivo e do Procedimento de Manifestagdo de Interesses,

respectivamente instituido e ampliado em sua abrangéncia pela nova lei de licitacOes.

2.6. Teoria da agéncia e alinhamento de interesses

A estigmatizacdo do dialogo objeto dos mecanismos inovadores previstos pela nova lei de
licitacdes oferece indicios da complexidade para sua implementacdo. Logo, é fundamental explorar
os caminhos e as medidas de governanca necessérias para alinhar os potenciais conflitos de

interesse e mitigar a possibilidade de comportamentos oportunistas por parte dos agentes
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envolvidos, que levem ao desvirtuamento do proposito original dos mecanismos concebidos para
fomentar um dialogo publico-privado efetivo, viabilizando melhores resultados nas contratacdes
publicas.

Conforme destacado por Martins et al. (2016), a aplicacdo da teoria da agéncia ao setor
publico estabelece um arcabouco tedrico para identificar e mitigar situacfes conflituosas entre o
principal (a par de todos os interesses) e os agentes. Um dos desafios apontados pelos autores € a
selecdo adversa, que envolve a possibilidade de selecionar agentes com informacdes assimetricas
e desfavoraveis, resultando em agentes de baixa qualidade ou ndo alinhados aos interesses do
principal. Nesse sentido, propdem solu¢fes como a transparéncia, por meio do aumento da
disponibilidade de informacdes, e mecanismos que permitam um maior controle sobre 0s agentes.

Aplicando a teoria da agéncia em um contexto similar ao objeto do presente estudo, no
ambito de uma Parceria Publico Privada — PPP, Andrade (2019) realizou pesquisa na qual destaca
a complexidade dos contratos decorrentes, com 0s consequentes desafios da transparéncia e da
responsabilizacdo. A mesma autora apresenta proposicdes de que as eventuais assimetrias
informacionais e o oportunismo podem ser enfrentados por controle e fiscalizacdo, com o auxilio
de intervenientes com expertise no assunto, e com desenho institucional nas relagdes de supervisao,
regulacdo e accountability, que fornecam ao Estado capacidade para lidar com esse tipo de
modelagem contratual. A pesquisadora conclui que “o desafio das administragdes publicas é
garantir a supremacia do interesse publico e que 0s servi¢os sejam prestados em condicdes
adequadas de eficiéncia e qualidade, assim como diminuir os custos dos mesmos” (ANDRADE,
2019, p. 83).

No contexto do presente estudo, essa teoria orienta a reflexdo sobre a dindmica de poder e
controle entre os gestores e 0s agentes envolvidos na implementacdo dos mecanismos inovadores
de dialogo, pressupondo o desenvolvimento de metodologia que leve em consideraco as variaveis
adequadas para a tomada de decisdo. E importante, pois, uma compreensdo aprofundada dos
incentivos, dos mecanismos de transparéncia e controle, bem como formas de alinhamento de
interesses entre os atores envolvidos, sempre tendo em vista os melhores resultados em prol da

supremacia do interesse publico.
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3. METODOLOGIA

Neste topico, serd apresentada a pesquisa realizada de finalidade exploratoria, mediante
obtencdo de dados numéricos, de fonte secundaria, e subsequente aprofundamento da anélise
mediante pesquisa qualitativa com a realizacdo de entrevistas semiestruturadas. Pretendeu-se
analisar a eficacia, ou seja, a capacidade de alcangarem o efeito formal para o qual os
procedimentos inovadores foram concebidos, viabilizando a licitacdo e contratagdo. Outro objetivo
perseguido foi a analise da eventual eficiéncia dos procedimentos, ou seja, seu efeito material de
promoverem efetivamente o dialogo, a despeito de sua estigmatizacao entre agentes publicos e
privados no Brasil. No ambito da eficiéncia, foram também investigados os demais efeitos
materiais dos procedimentos, com a contratacdo de melhores produtos e servigos, reduzindo as
regras e 0s procedimentos indteis ou onerosos € minimizando os custos para o cidaddo. Por fim,

pesquisaram-se 0s eventuais fatores de resisténcia a implantacdo desses procedimentos.

3.1. Desenho de pesquisa

Foram inicialmente pesquisados numericamente dados secundarios, a partir de bases
publicas de dados relacionadas a realizacao de Procedimentos de Manifestacéo de Interesse — PMI,
como previstos pelo Decreto 8.428, de 2015 e com escopo ampliado pelo Decreto 10.104, de 2019,
com o objetivo de identificar o percentual de aproveitamento de tais mecanismos preliminares em
licitagBes realizadas por 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal.

Posteriormente, para aprofundamento da analise, foram realizadas pesquisas para coleta de
dados primérios, com a utilizacdo de entrevistas semiestruturadas, buscando identificar e acessar
gestores publicos e consultores privados especializados no tema e com efetiva atuacdo na area, que
tenham vivenciado os éxitos e as dificuldades praticas na implementacao e no desenvolvimento do
PMI no Brasil.

Para essas entrevistas, foram selecionados agentes que preferencialmente tivessem

exercido, em algum momento, relevante poder de gestdo e de decisdo, mas especialmente com
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ampla experiéncia prévia e atual, tanto na fase de concepc¢édo e planejamento, quanto na fase de
execucdo de Procedimentos de Manifestacdo de Interesses.

Tais agentes seriam capazes de formular diagnosticos e proposicfes qualificadas, de forma
a viabilizar a exploracéo das possibilidades de implementacao de inovag6es estabelecidas pela nova
lei de licitacGes, com o objetivo de extrair desses entrevistados a analise comparativa com suas
experiéncias praticas anteriores e, se possivel, propondo caminhos.

Foram obtidos os consentimentos expressos das pessoas entrevistadas para a utilizagdo do
conteudo da entrevista para fins académicos, com a informacao de que seus nomes serdo mantidos

em sigilo. As entrevistas foram gravadas e posteriormente degravadas, em arquivos preservados.

3.2. Procedimento de coleta de dados secundarios

Utilizando os mecanismos de transparéncia passiva previstos na Lei 12.527, de 2011, foram
solicitadas informacd@es dirigidas apenas ao Ministério da Infraestrutura - MINFRA, pois, quando
a consulta foi formulada, em 2022, era o principal 6rgdo, ao qual eram vinculadas diversas
entidades. Todas as entidades eram responsaveis por concessfes ou permissdes de servigos
publicos e parcerias de investimento, em cujo ambito eram e, em alguma medida, ainda sdo
realizados os Procedimentos de Manifestagdo de Interesses — PMI, como previstos pelo Decreto
8.428, de 2015 e ampliados pelo Decreto 10.104, de 2019. Pretendeu-se identificar o percentual de
aproveitamento de tais mecanismos preliminares em licitacfes e contratacdes realizadas por 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica Federal.

O questionamento ao MINFRA foi formulado nos seguintes termos:

Para fins académicos, solicito informac@es sobre a quantidade de Procedimentos
de Manifestagcdo de Interesse - PMI, previstos no Decreto 8.428, de 2015, que
tenham sido realizados pelas secretarias e entidades vinculadas ao MINFRA.
Solicito ainda informacdo de quantos PMI resultaram em posteriores
procedimentos de licitacdo e efetiva contratagdo.
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3.3. Procedimento de coleta de dados primarios

Tendo em vista a quantidade e a intensidade das respostas fornecidas pelas pessoas
entrevistadas, a validacdo da pesquisa decorreu da identificacdo de suas capacidades de oferecer
subsidios no &mbito dos fenbmenos de interesse. Dessa forma, é possivel mensurar exatamente o
que se pretendia, vale dizer, as valéncias e as fragilidades, bem como projecGes e alguns fatores
que viabilizam a implementacdo da inovacao pelo didlogo em prol da eficiéncia na Administracéo
Publica na area de licitacbes e contratos administrativos.

A flexibilidade dos questionamentos feitos ao longo da entrevista para aprofundamento das
respostas dadas permitiu modular e aprofundar a investigacdo, conferindo maior credibilidade,
plausibilidade e confiabilidade aos resultados. Os ajustes no roteiro de entrevistas se deram
descartando algumas perguntas, quando se mostraram redundantes ou impertinentes e
acrescentando outras, dependendo do desenvolvimento particular de cada entrevista.

A saturacdo da amostra foi identificada, ao se apurar uma clara divisao entre um grupo de
agentes essencialmente favoraveis, e outro de agentes mais criticos ao PMI. Importante destacar a
possiblidade de viés nas manifestacGes, envolvendo a confirmacdo das crengas individuais
preconcebidas, seja para validar as praticas anteriores ja consumadas, seja para contesta-las apenas
por ser agente com interesses antagonicos, enquanto ignora ou desvaloriza quaisquer pontos de

vista que possam contradizé-las.
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4. ANALISE DE DADOS

A andlise dos dados se deu com a técnica de analise de contetdo. Cabe destacar que, pelos
documentos obtidos via LAI, bem como pelas entrevistas dos gestores, foram apresentadas
informacBes por vezes antagdnicas, por vezes complementares, ou mesmo alguma abordagem
inédita, condicionada pelas particulares experiéncias préaticas de cada um. Porém, a convergéncia
ou divergéncia de direcionamento entre si das informac6es prestadas documentalmente, bem como
das abordagens que compunham cada grupo dos gestores entrevistados, seja favoravel seja
desfavoravel, ofereceu amostra diversa o suficiente para contraposicao de visdes, caracterizagdo

das multiplas dimensdes do fenémeno pesquisado e aprofundamento do processo de compreenséo.

4.1. Dados secundarios - Lei de Acesso a Informacéo

A resposta ao pedido de informacdes foi prestada pela Secretaria Nacional de Transportes
Terrestres do entdo Ministério da Infraestrutura, subdividida em duas areas separadas, ferroviaria
e rodoviaria, sem a compilacdo agregada dos dados.

Preliminarmente, sob a perspectiva formal do cumprimento do dever de transparéncia,
percebe-se que as informacdes foram prestadas de forma incompleta. Os dérgdos informantes se
limitaram a disponibilizar apenas os dados numéricos. Houve o acréscimo de consideracdes
contextualizadas, viabilizando o acesso critico a elas, mas apenas em relacéo ao setor ferroviario.
E ndo houve uniformidade nas informagdes prestadas, o que poderia dificultar a analise
comparativa. Enquanto nas outorgas ferroviarias os desdobramentos dos procedimentos
preliminares foram denominados de “licitagdo”, nas outorgas rodoviarias foram referidos como
“leilao” (uma modalidade de licitagao).

Tais aspectos comprometem a compreensdo e inferibilidade da informacé&o. Cabe relembrar
que, conforme Michener & Bersch (2013), para a efetiva transparéncia, ndo basta a visibilidade da

informacéo, que deve ser também inferivel, vale dizer, verificivel e inteligivel.
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Ademais, ndo houve resposta integral a pergunta formulada, faltando o esclarecimento
sobre as causas do baixo aproveitamento do PMI no setor rodoviario, bem como informacdo se as
licitacOes realizadas resultaram em contratacdo, o que é presumivel, mas ndo indefectivel.

Em relacdo ao mérito das informacgdes, no ambito das outorgas ferroviarias, desde 2014,
informou-se que foram realizados 6 Editais de Chamamento Publico para Estudos Ferroviarios no
ambito do entdo "Programa de Investimentos em Logistica - PIL", dos quais “apenas trés obtiveram
continuidade em funcdo da apresentacdo tempestiva e por apenas uma empresa/consércio em cada
caso para os respectivos estudos técnicos”. Porém, nenhum dos estudos resultou em processo
licitatorio e apenas um foi considerado com “qualidade minimamente necessaria para subsidiar a
elaboragdo de documentos para instru¢ao de processo licitatorio para concessao ferroviaria”.

No ambito das outorgas rodoviarias, foi informado que foram realizados 15 Chamamentos
Publicos entre 2015 e 2016 para PMI, dos quais apenas 2 foram leiloados.

Como visto, sob a perspectiva meramente numeérica, confirmou-se a baixa eficacia dos PMI
pesquisados. De 21 procedimentos, apenas 2 resultaram em licitacdo e efetivo contrato
(presumido). Ou seja, apenas 9,52% de desdobramentos formais. Sob a perspectiva qualitativa, as
poucas informacGes mais detalhadas prestadas no &mbito do setor ferroviario ddo conta de que, de
um total de 6 procedimentos, nenhum foi efetivamente licitado e apenas um recebeu participacéo
da iniciativa privada entendida como razoavel tecnicamente.

Esse cenario confirma a avaliacdo do mesmo objeto de estudo em 2020 feito pelo
International Finance Corporation — IFC, braco do Banco Mundial, no qual se identificou uma
curva descendente de aproveitamento dos PMIs de 2010 a 2015, ano no qual a instituicdo detectou
que nenhum PMI chegou a ser submetido sequer a consulta publica; logo, ndo resultou em editais,

nem, por 6bvio, em contratos assinados, conforme seguinte grafico 1 a seguir:
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Grafico 1 - Conversdo de PMIs em contratos assinados — 2010 a 2015.
ey

Grafico 3: Conversao de PMIs em Contratos de PPP Assinados
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Fonte: RADAR PPP - International Meeting: Infrastructure and PPPs, 2015

Fonte: IFC — World Bank, p. 19.

No mesmo sentido, recente levantamento realizado pela empresa Radar PPP (2023), com
mais de 4.300 iniciativas mapeadas, promoveu analise numérica do desempenho dos entes
estaduais na realizacao de parcerias publico-privadas — PPP, no ciclo de governo 2019-2022, com
duas conclusBes relevantes para o objeto de analise do presente estudo. A primeira é que
consideram como critério de desempenho a “taxa de sucesso na conversdo de iniciativas em
contratos assinados”. A segunda ¢ que “ha um declinio proporcional do uso do PMI para novas
iniciativas”, pois no ciclo de 2015-2018, 46,8% (116) das iniciativas valeram-se do uso de PMI, ao
passo que no ciclo mais recente 34,7% (124) utilizaram PMI.

Tais achados reforcam a necessidade de aprofundamento da analise, para explorar melhor
0 contexto, 0s motivos e as projecdes em relacdo a suposta baixa eficacia dos PMI pesquisados,
com a ressalva de que os dados numéricos podem ser considerados indicios de eficacia, ou seja da
capacidade dos mecanismos de produzirem o efeito formal para o qual foram concebidos,
nomeadamente de viabilizar a licitacdo e a contratacdo, mas ndo medem a eficiéncia, vale dizer, se

promoveram o dialogo efetivo e asseguraram melhores contrata¢fes publicas.
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4.2. Dados primarios - entrevistas semiestruturadas

Foram entrevistados gestores publicos e privados, com ampla experiéncia prévia e atual,
tanto na fase de concepcéo e planejamento quanto na fase de execucgédo de projetos de estruturacéo
em infraestrutura, com atuacéo relevante em PMI, nas areas rodoviaria, portuaria, aeroportuaria e
de mobilidade, em ambito federal, estadual e distrital, com o objetivo de identificar a eficacia,
eficiéncia, bem como as resisténcias ou perspectivas de adocao futura dessa inovacao.

Os gestores ouvidos foram classificados ou como agentes publicos/servidores (S) ou como
agentes privados (P), mantidos anénimos, mas com indicacfes resumidas sobre sua formacao,
tempo de experiéncia, exercicio de cargos decisorios relevantes e, ainda, se possuiam algum viés

pré-estabelecido em relacdo ao PMI, que tenha sido possivel identificar, conforme o seguinte

quadro:
Quadro 1 - Gestores entrevistados
GESTOR | FORMAGAO | EXPERIENCI | SETOR PODER VIES
A DECISORIO
S1 Engenharia Civil, | >10anosnaarea | rodoviario sim Né&o
com mestrado em | de infraestrutura identifi-
Engenharia de cado
Transportes
S2 Engenharia  Civil | > 10 anos na | rodoviario sim Né&o
com mestrado, | estruturacdo de identifi-
doutorado e atuacdo | projetos federais cado
no magistério
S3 Engenharia Civil, | > 10 anos na | portuario sim Néo
com mestrado estruturacdo de identifi-
projetos federais cado
S4 Economia, com | >10anosnaéarea | aeroportos sim Favora-
mestrado regulatéria vel ao
PMI
S5 Engenharia De 5 a 10 anos | aeroportos sim Favora-
Elétrica, com | com PMI vel ao
mestrado em | federais PMI
Economia
S6 Engenharia  Civil, | > de 10 anos em | rodoviario e sim Favoréa-
com mestrado estruturacdo de | urbanizacdo vel ao
projetos federais PMI
e estaduais
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S7 Engenharia Civil e | > de 10 anos em | logistica sim Desfa-
Administracdo de | estruturacdo de voravel
Empresas, com | projetos ao PMI
especializacdo em | federais,

Financas estaduais e
municipais

P1 Engenharia Civil De 5 a 10 anos | rodoviario | ndo informado | N&o

com PMI identifi-
federais e cado
estaduais, em

empresa

concessionaria

de grande porte,

onde atua ha

mais de 10 anos

P2 Engenharia Sécio-diretor de | mobilidade sim Desfa-
Industrial, com | consultoria  de urbana, voravel
mestrado em | transportes aeroportos e ao PMI
Planejamento  de | especializadaem | rodoviario
Transportes projetos de

estruturacao

Fonte: elaboragdo propria.

4.2.1. Andlise das experiéncias vivenciadas nos procedimentos de dialogo

Em relacdo a eficécia, para os fins dessa pesquisa, € compreendida como a capacidade dos
mecanismos de produzir o efeito formal para o qual foram concebidos, ou seja, de viabilizar a
licitacdo e a contratacdo. J& a eficiéncia é concebida como a capacidade de alcancar os objetivos
materiais dos mecanismos, ou seja, a promoc¢édo do dialogo efetivo, bem como a contratacdo de
melhores produtos e servigos, reduzindo as regras e os procedimentos inUteis ou onerosos e
minimizando os custos para o cidadao.

Sob a dtica de seus efeitos formais, foi parcialmente confirmada a apura¢do de um nimero
reduzido de experiéncias que resultaram efetivamente em licitacdo e contratacdo. A excecao se deu
e segue assim atualmente no setor aeroportuario, no qual todos os procedimentos realizados até

entdo resultaram em licitacOes e contratagdes.
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Relembre-se que, nas informagdes prestadas via LAI de representantes publicos do setor
ferroviario, houve ressalvas sobre a baixa qualidade técnica dos estudos apresentados pela
iniciativa privada como fator decisivo de auséncia de licitacdo e contratacdo. Com esse argumento,
esses representantes vinculam a auséncia de contratacdo como indicativo da ineficacia do
procedimento, que ndo teria sido capaz de prospectar estudos h&beis para instrumentalizar licitagdo
subsequente.

Porém, cabe destacar a relevante e coerente ressalva de gestores entrevistados, apontando
que a existéncia ou a auséncia de contratacdo final ndo necessariamente seria um indicativo seguro
de eficacia dos procedimentos, que podem ter sido Uteis para descartar solugdes inviaveis, mesmo
sem a contratacdo final, mas também indteis, caso planos invidveis ou mal dimensionados tenham
sido efetivamente contratados. Ainda que alguns depoimentos flertem com a ideia geral de que o
sucesso do leil&o estaria vinculado a contratacédo futura, na esséncia, déo relevantes indicios de que

indicam exatamente o contrario. Vejamos:

Esse negdcio de avaliar se deu certo, ele ndo é tao trivial. [..] Por que que eu fiza
ressalva se de fato deu certo? Porque o fato de ter tido o leildo, ter um vitorioso,
esse contato estar operando, isso ndo quer dizer que o contrato esteja bom, ndo
esteja trazendo problemas para o governo, ndo é? [...] Muita gente diz que o
sucesso é ter um leildo, é ter um vitorioso, né? SO que isso é parte do problema,
porque se o projeto estiver mal estruturado, vocé so vai saber depois de 5, 6 anos
de contrato, quando aquele contrato ndo tiver performando. E ai isso ja virou
fumaca. Sé quem esta no dia a dia do contrato € que vai perceber isso, né? Entéo,
medir o sucesso do contrato de concessao, ele ndo é tao facil assim? Nao é? Entdo
[...] se for uma coisa emblematica, tipo os grandes contratos de infraestrutura que
estdo na midia. Mas essas sdo as exce¢Oes. Tem varios contatos espalhados pelo
Brasil ai, que vocé ndo tem essa noticia, né? Isso s6 sabe se deu certo ou néo se
voce tiver de fato, tiver ali um processo de analise critica do que esta acontecendo,
né? (S7)

Primeiro vocé tinha a fase de ter um PMI sem interessados, aconteceram alguns.
[...] Depois tinha a fase que vocé tinha interessado, mas 0s caras comegavam a
falhar no inicio, ndo apresentando o plano de trabalho. Comecavam a atrasar,
marcavamos prazo e ndo cumpriam. Isso também era um motivo. [...] Ai depois,
se passava essa fase, realmente as coisas iam mais longe, né? Qual era o préximo
passo, para fechamento, encerramento do PMI, era constatar que o projeto
também ndo tinha viabilidade. Entdo no ministério, nos ultimos que a gente fez
iSs0, a gente mostrava que 0 projeto ndo era viavel, né? Tipo a Gltima versdo do
estudo tem uma tarifa de 50 reais. Ndo da, as tarifas ja mexem quando é 10, entdo
a tarifa ja esta claramente mostrando que néo é vidvel. Entdo, a gente encerrava o
PMI sobre esta alegagdo que o projeto néo tinha dado viabilidade. [...] Entdo ndo
foi tdo ruim assim. Mas o problema foi a taxa de sucesso desses projetos né, contra
0 universo de PMls. (S2)
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De outro lado, aspectos especificos de cada setor, como a inviabilidade de competi¢do no
setor de portos e a auséncia de inovacdes no setor rodoviario sdo alguns dos achados nas entrevistas
como fatores alegados para que o procedimento seja atualmente descartado como opgédo, sem
necessaria relacdo, portanto, com a sua eficacia e eficiéncia.

Mesmo porque, ha depoimentos de que o PMI foi importante inicialmente, inclusive nos
setores nos quais ndo é mais atualmente utilizado, para agilizar a execucdo de politicas publicas,
dispensar custos iniciais e suprir uma equipe numericamente insuficiente para a producdo dos
projetos necessarios, o que foi superado pela curva de aprendizado, bem como pelo maior controle

e profissionalismo atribuidos a fase atual, com os projetos executados pelo BNDES e pela EPL.

Hoje o processo de concessfes rodoviarias t& muito maduro, realmente nédo faria
mais sentido uma PMI, agora na parte de presidios ainda é praticado. (P1)

(O PMI) eu considero bom um bom procedimento. [...] Eu peguei o iniciozinho
da contratacdo do IFC. Eu estava vendo exatamente essa transi¢do. A gente vinha
de alguns projetos ai sendo estruturados via PMI. A EPL, ndo €, que participava
do projeto. Alias, era quem colocava a mao na massa, ndo é? E, é assim. Na parte
de analise, porque tinha uma equipe maior. Eu também, no ministério, eu também
tinha esse problema de ter uma equipe muito pequena. Ela fez a sua opcéo, de sim,
de fazer essa contratacdo. Foi até uma contratacdo, acho, com dispensa de
licitacdo, por notorio saber. [...] (O motivo) eu acho que talvez por ter um pouco
mais controle do processo. Vocé ter essa forga contratual de vocé poder cobrar de
quem esta fazendo. O PMI a gente teve um processo muito desgastante no final.
(S6)

Portanto, constata-se que a efetiva realizacdo de licitacdo e contratacdo subsequentes pode
até ser um indicio da eficacia do procedimento em seu aspecto formal, assim compreendido como
a capacidade de produzir o efeito para o qual foi concebido, mas € insuficiente para definir a sua
eficiéncia em relacdo ao seu principal efeito material, que seria a materializacdo do diélogo,
conforme inimeras evidéncias apresentadas.

E no &mbito da eficiéncia, reitere-se que o efeito para o qual o PMI estd vocacionado nédo é
apenas o de viabilizar a licitacdo e a contratacao, pois, para alguns depoentes, sua principal fungédo
é o de promover o didlogo que permita a influéncia reciproca entre agentes publicos e privados

para melhores contrataces. Vejamos:

O beneficio do PMI para o agente privado ndo é financeiro, é a chance que ele
tem de alertar 0 que que seria uma concessdo decente, que abaixo daquilo ali ndo
atrairia players. (P1)
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Apenas o0s agentes publicos do setor aeroportuério refutam a afirmacéo de que a principal
caracteristica do PMI seria promover o dialogo aberto e irrestrito, pois afirmam que o didlogo seria
reservado a fases especificas, mas sem a possibilidade de alterar o edital ja langado. Perguntados

se a caracteristica mais marcante do PMI seria o diadlogo, responderam:

Al depende da fase que a que vocé esta se referindo. Essa primeira fase aqui € de
selecdo dos estudos. [...] O estudo comeca efetivamente com a publicacdo do
desse edital. E eles tm um prazo, ai depende um pouco do objeto, 90, 120, 150
dias. Depende da quantidade de ativos que a gente que a gente esta colocando para
a concessdo. E nesse periodo, a gente esta aberto sempre a fazer inimeras
reunides. Quantas reunies os PMIstas demandarem, a gente faz. Mas néo existe
uma agenda pré-definida: vai ter reunido toda segunda-feira. Quando
demandarem, a gente faz reunido. E € uma reunido ndo com a comissao, que é de
avaliacio dos estudos que serdo apresentados. E uma reunifo com a Secretaria,
com o Ministério de uma forma geral. Com o objetivo de, as vezes, esclarecer
pontos, fazer escolhas, porque é que nos parece mais, com base nas nossas
experiéncias ou outras projecdes, 0 que aqui nos parece mais viavel ou menos
viavel, as vezes questbes praticas. Apresentar algum material. Algum
esclarecimento mesmo. [...] Mas, assim, a gente ndo altera o edital. Apenas
alguma diretriz para os estudos. [...] Uma vez que comecam 0s estudos, a gente
ainda manda para aqueles que foram autorizados a realizar os estudos, né?
Diretrizes isonomicamente para todos ao mesmo tempo, com um e-mail de que é
publicado no edital et cetera, a gente manda diretrizes complementares. (S4 e S5)

Identificaram-se, ainda, depoimentos que destacaram a desnecessidade de dialogo, apenas
se ja houver dominio integral pelo contratante publico do que se pretende contratar, quando ndo

haveria motivo para o PMI:

Com uma matriz de risco muito bem-feita, pensada nos minimos detalhes, é uma
seguranca para o agente privado. Nesses casos, se 0 proprio 6rgao ja parte de uma
matriz de risco boa, realmente nao precisa contratar uma PMI, contrata um agente
igual o IFC, que tem brago em termos de estudos, até de forma isolada mesmo...
Al pra qué que vai contratar uma empresa e ainda ficar sub judice do TCU,
achando que a empresa tem regalias.” (P1)

O relevante nesse ponto € que, independentemente de criticas ou ressalvas pontuais, se
identificou uma unanimidade nos depoimentos com referéncias e indicagdes seguras sobre a
necessidade do diélogo frequente entre os agentes publicos e privados para melhores contratacoes
publicas. E o didlogo sempre ocorreu e continua ocorrendo de forma costumeira e constante, sem

qualquer resisténcia especifica por parte de todos os envolvidos.
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O diélogo existe, antigamente as empresas que se candidatavam eram muito tidas
como empreiteiras, entdo ficava a sensagdo de que que estavam querendo fazer a
obra e vender a concessao depois. Hoje eles viram que ndo é isso, 0 que os grandes
grupos guerem € operar, a gente ndo tem interesse de ter construtora do grupo
participando... Entdo aquela figura do empreiteiro querendo levar vantagem nao
existe mais ndo. (P1)

Eu acho que o negdcio do servidor publico, hoje ele é bem mais independente,
né? Entéo, acho que isso. E essa conversa, ndo sei. Acho que ela estd um pouco
superada ja, né, por qué? Assim, é 6bvio que vocé estando préxima ali no dialogo
é com a PMlsta, talvez ela tenha ali algumas informagdes. SO que hoje a gente [...]
faz muito Marketing Sound. Entdo, s&o frequentes as conversas com o mercado.
Entdo, da mesma forma que a gente conversa durante ali, a elaboracdo do projeto,
a gente conversa no momento ali de audiéncia publica. Sempre que pedem, a gente
vai, conversa com o pessoal, a gente recebe, né? E eles pedem audiéncia. Entéo,
acredito que que isso ndo seja um problema hoje em dia, ndo? (S1)

“Teve um decreto criando o programa de parcerias e investimentos e eu acho que
o termo que foi utilizado, que até ndo se utilizava muito antes, foi parcerias. Eu
acho que ele foi muito feliz. Eu acho que, assim, a visdo do privado ela é
importante, né? No procedimento de estruturacdo, para vocé ter um projeto
atrativo, sendo ele tem grande chance de fracassar. E por mais que a gente queira
preservar o interesse publico, ele ndo é a Unica parte da equagdo. Vocé tem que
ter o interesse publico preservado, mas tem que também ter algo atrativo para o
privado, sendo ndo vai dar certo. Entdo, eu acho que esse diélogo, ele é sempre
importante. Mas uma coisa que complementa e que deve sempre ter € a
transparéncia. Quer dizer, sempre t& com um procedimento transparente. VVocé
estd fazendo o dialogo, mas tudo aquilo que vocé esta recebendo de informacao,
que voceé esta discutindo, estda mandando |4 para o site, para outros interessados
também poderem participar. Entdo, eu sou muito favoravel a esse dialogo, mas eu
acho importante sempre que ele seja realizado com transparéncia.” (S6)

Note-se que o dialogo sempre existiu e continua existindo até hoje, mesmo em contrataces

regidas por procedimentos nos quais néo esteja previsto formalmente.

Houve didlogo, ... s6 que eles teriam que contratar uma empresa para fazer a
analise do estudo da PMI e isso ai eles ndo conseguiram concluir até hoje. [...]
Agora, ja melhorou muito o relacionamento porque antes vocé tinha uma fase de
consulta pablica que vocé podia fazer as perguntas, mas depois ndo podia ter mais
contato com os agentes. Hoje néo, eles promovem reunides que eles chamam de
one on one com cada empresa potencial interessada e aceitam as sugestdes e
contribuigdes (...) e outra coisa, € um open book mesmo, eles divulgam o estudo
deles, entdo da para identificar erros materiais e outras coisas que a gente acha
que poderia ser pormenorizado. (P1)

Eu estou acostumado a dialogar com concessionarios, né? [...] E o nosso dia a dia,
né? A regulagdo ndo é so editar regulamentos, né? Vocé tem que construir uma
relacdo com a concessionéria obviamente, né? No quadro legal que vocé tem, né?
E faz parte essas ligacdes. (52)
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Alguns depoimentos indicaram ressalvas pontuais sobre a estigmatizacdo do dialogo, ao
relatarem experiéncias mediadas por certa desconfianca de um nimero infimo de servidores e mais
frequentemente dos 6rgdos de controle, especialmente na fase inicial de implementacdo dos

Procedimentos de Manifestacdo de Interesse em cada setor.

A primeira comissdo eu nao participei, mas é quem estava nela, passou pra gente
que tinha um colega especifico que disse que ndo ia assinar. E eu ndo me lembro
agora por qué que ele ndo concordou com alguma coisa no processo ali da
comissdo. Mas houve essa conversa de um dos membros da comissdo. Em
(apenas) uma comissdo, foi a primeira da quarta rodada. Eram entre 10 e 15
membros. Toda comissdo tem mais ou menos isso. [...] Mas, de novo, a comissao
ela é bem fechada e é por isso que, como eu ndo estava nela, ndo sei nem te
explicar o qué que causou aquela reagdo. Foi o Unico caso que a gente identificou
reativo, assim, com relacdo a servidor, participando ou ndo da comissdo. Com
certeza (se héa resisténcia seria individual, ndo coletiva). (S5)

Mas essas ponderacdes e ressalvas ndo afastam a compreensdo de que hd uma percep¢édo
majoritaria sobre uma realidade que se impde, a proposito da indispensabilidade de, em situacGes
e circunstancias especificas, se assegurar a efetiva abertura para que se permitam influéncias
reciprocas entre contratantes publicos e contratados privados, em prol de produtos e servi¢cos mais
contemporaneos, viaveis e eficientes.

Sob esse aspecto, constatou-se que o uso do PMI foi desvirtuado, sendo em geral
implementado ndo como ferramenta de dialogo plural e efetivo, mas frequentemente como

alternativa para suprir insuficiéncia de médo de obra da administracdo. Nesse sentido:

O PMI é uma fase preliminar ao leildo, ndo €? Ele ndo vem para suplantar qualquer
processo licitatério. E, nesse sentido, a gente teve outras experiéncias de
contratacdo, né? Que seja via INFRA SA, que subcontratou o IFC, que é um braco
do banco mundial, mais recentemente com o BNDES, né? Talvez tenha até outras
opgOes, assim, a agéncia, por exemplo, poderia talvez contratar estudos, né? E o
PMI entrou como? Uma das opgdes que a gente tem para poder estruturar projetos,
né? Foram vérias fases de PMI. Estou falando de rodovias, t&? Eu vou ficar
conciso a rodovias né, (o PMI) ainda tem alguma existéncia na esfera federal, mas
em rodovias, 0 que aconteceu? Em 2014 o Ministério publicou 5 editais [...] em
2015, publicou 11, e em 2016 publicou mais, mas ai eu vou ser franco contigo, é
..., ja tinha perdido sentido, porque ele ficou meio que uma ferramenta politica.
Politico reclamava que trecho era para fazer uma concessao ai, para satisfazé-lo,
a gente lancava um chamamento. Mas, ndo funcionou. Em 2016, a gente fechou
todos, né? Em 2014 dos 5 que a gente langou, 3 bem ou mal chegaram a ser
concessdes. Entdo assim é um fracasso. Eu discordo um pouco quando as pessoas
falam isso, né? E, funcionou de uma certa forma.” (S2)
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Foi totalmente mascarado o processo da PMI na verséo final do edital[...]. Faltou
didlogo porque todos avisaram. Mas sentiam também o potencial de trafego. E
veio a crise e o trafego ndo performou, estdo sendo todas relicitadas...um
programa desse ndo para em pé. [...] O que houve é uma forca tarefa interna, eles
realmente ndo tinham gente e ndo poderiam contratar. Hoje a EPL j& esta podendo
contratar... Entdo pelo visto (esta resolvido) na esfera federal.” (P1)

O setor portuario passou por uma situa¢do. Ai me permita contextualizar, que era
0 seguinte, ateé final de 2012, o chamado poder concedente, era cada autoridade
portuaria, cada porto. Porto de Santos era quem fazia todos os seus procedimentos
licitatorios de contratacdo de arrendamento. Porto de Fortaleza, Porto de Belém,
Porto de Rio Grande. Em dezembro de 12, mudou o marco legal. E ai a entdo
Secretaria de Portos recebeu essa atribuicdo que a gente chama de poder
concedente, e a ela cabia fazer as licitagdes que iam depois, se transformar,
subsidiar os contratos de arrendamento, né? [...] E ai, nesse momento que a gente
recebeu isso. A gente tinha um monte de areas desocupadas. A gente tinha um
monte de contratos que ja estavam vencidos, alguns que estavam préximo a vencer
e tinha que licitar no curto prazo, né? Ou, no prazo mais curto, razoavel possivel.
E a gente ndo tinha, a gente entdo Secretaria, ndo tinha, a época, e continuamos
ndo tendo hoje, uma estrutura capaz de fazer todos 0s projetos necessarios para
subsidiar uma licitagdo, a saber, basicamente o estudo de viabilidade técnica,
econdmica e ambiental. Entdo, a gente ndo tinha capacidade. [...] E ai, nesse meio
tempo, enquanto a gente pensava como fazer, ai falamos na época com o pessoal
da ANAC, agéncia nacional de aviacao civil, que ja tinha iniciado o processo de
concessdo dos aeroportos. Entdo, fomos la dizer: galera, como vocés fizeram,
como é gque vocés ainda dao conta desse desafio que agora a gente vai comecar a
se debrucar sobre ele. Ai disseram: a gente langou PMI.E ai, que bicho é esse, né?
O que é um PMI? Ai o cara foi explicado para gente. (S3)

Enfim, nossa percepgdo que virou um método de contratacdo fécil, de pouca
accountability do estado e de pouca qualidade dos estudos. Entdo, a gente é super
contrario, assim, a gente ndo participa mais de nenhuma, se a gente ndo tiver um
sponser muito claro e dai, obviamente, se a PMI permitir que haja, que quem
participou da PMI também possa participar do estudo (da licitagdo). [...] Foi
decepcionante o que aconteceu com o mercado de infraestrutura, com essa invasao
ai de PMIs e a forma que foi feita. Tem uma série de players novos que nao tinham
expressao ou relevancia alguma, ndo é? Sem qualquer critério de selecdo e deu
uma boa detonada no setor. Coisas que fora do Brasil se organizam de maneira
muito mais clara, puxa, aqui ficou uma loucura. [...] Nossa percepcéo, que a gente
vé muito do PMI, é quando ele comega a preencher um rito, vocé passa a ter meio
gue um copy e paste, assim, vocé quase que imprime o mesmo estudo, s mudando
pequenas variagcOes, quase que um atrds do outro. Ficou um rito burocratico, a
meu ver. (P2)

E mesmo nos contundentes depoimentos dos gestores publicos do setor aeroportuario sobre
multiplas vantagens do procedimento, com a indicacao de evidéncias de que os riscos podem ser
minimizados ou mesmo eliminados, 0s agentes acabam confirmando que uma de suas vantagens

também nesse setor seria mesmo suprir a capacidade insuficiente de pessoal. Ou seja, por via
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indireta confirmam que os PMI tinham por escopo ndo propriamente prospectar opinides e
influéncias do mercado privado pelo dialogo, considerando que os editais eram lancados com

escopo ja definido. J& se sabia o que queria.

Antes de abrir o PMI e a gente ja sabe o que vai fazer, a gente ja tem um estudo
técnico, a gente tem um corpo técnico, que sabe o que quer, entendeu? Isso é muito
importante... porque se ndo, hd imprecisdo, hd margem para discricionariedade.
Ai é 0 caos, ai ndo da certo. Ai o projeto vai variando ao longo do tempo. [...]
Porque uma coisa é vocé saber o que vai fazer. Outra coisa € vocé efetivamente,
por exemplo, fazer os estudos de engenharia necessarios, né? Porque o estudo de
engenharia. [...] NGs aqui na secretaria certamente ndo conseguiriamos fazer.
Assim, a gente precisa realmente, porque, sdo estudos, assim, relevantes, assim,
ndo é pouca coisa ndo. A equipe envolvida é enorme. Um grupo enorme. A
empresa, enorme para fazer engenharia, outra para o ambiental. S&o feitas varias
visitas, lista de bens. Matriculas. Eles vdo nos cartorios. 1000 matriculas
dependendo do aeroporto. Sé na 6.2 rodada foram 22 aeroportos. A comissdo, s6
durante esse trabalho de anélise de todo o material, o relatdrio, s6 o de engenharia,
tem mil paginas. Vocé imagina para produzir aqui. Para avaliar o estudo, essa
equipe de 12 pessoas. Eu perdi quase meu departamento todo durante 2 meses. S6
pra avaliar, vocé imagina para fazer isso aqui? Nao tem a menor condigdo. Nossa
equipe agora, entdo, foi reduzida a metade. (S4 e S5)

O International Finance Corporation — IFC, do Banco Mundial (2020), embora no bojo de
estudo com contundentes analises criticas ao Procedimento de Manifestagdo de Interesse — PMI,
ao abordar os aspectos legais da experiéncia brasileira na modelagem de concessao e ao apresentar
propostas de melhorias para as normas vigentes, reconhece a importancia do "dialogo entre Estado
e particular para a modelagem sair adequada do ponto de vista ndo so tedrico-abstrato, mas também
concreto e pratico, ajustada as pretensdes, necessidades e possibilidades reais da administracao".
(IFC, 2020, p. 219)

Ocorre que, apesar de entremeado de ressalvas, o Procedimento de Manifestacdo de
Interesse ndo parece ser, em si mesmo considerado, um método descartavel para promover o
didlogo publico-privado, pois foi indicado de forma consistente por alguns depoentes como uma
inovacéo positiva, com vantagens relativamente mais relevantes que seus riscos.

Apesar de controvertidas, as suas principais virtudes relatadas séo (i) a agilidade, por ser
mais rapido que a contratacdo; (ii) o custo, por ndo ser necessario pagar, exceto se houver a
posterior contratacdo — embora se trate de vantagem contestada, como ja demonstrado; (iii) a
transparéncia e a pluralidade, por potencialmente permitir maior participacao social, inclusive de

outros érgdos de governo; (iv) a solucdo para estrutura de pessoal numericamente insuficiente —
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embora esse aspecto seja também apontado como desvirtuamento de sua finalidade; (v) a
flexibilidade burocratica, propiciando a prospeccdo de solugdes inovadoras, e (vi) contribuicdo

para a curva de aprendizado do 6rgdo na gestdo de politicas publicas.

E no final das contas, é uma leitura que a gente tinha que eu acho que que se
comprovou verdadeiro, acaba saindo mais barato. Se vocé imaginar, entdo ja
falando, é uma das vantagens. Eu entendo, pela experiéncia, que seria mais barato
fazer esse PMI, do que vocé, no caso do setor publico, fazer via concurso publico
para capacitar um orgdo, pra estruturar, para montar e tem uma linha de producéo,
certo? Entdo isso seria um negécio além de muito mais lento, e outra vantagem, o
PMI acaba sendo mais rapido. Vocé ja tem empresas no mercado estruturadas para
fazer isso. Nao tem que procurar para ter que estruturar, esta ali, é sé a empresa
ter o interesse. Entdo, nesse aspecto se mostrou eficiente também. (S3)

Chama a atenc¢do a existéncia de depoimentos de interlocutores qualificados com elogios
sobre aspectos relevantes do procedimento e aqueles que consideram, em geral, 0 PMI um bom
procedimento, mesmo com algumas ressalvas pontuais e ainda que ele ndo seja mais atualmente

utilizado na maioria dos setores em ambito federal.

E um bom instrumento. Deu certo em outros paises, por que que aqui ndo pode
dar? Tem chance de dar certo. E a gente se candidatando a um estudo desse,
quando vocé vai contratar um projetista, um estudo de trafego, eles tém a certeza
de que vao receber. No governo ndo tem essa certeza. (P1)

Dentre as vantagens controversas do PMI, foi apontada a flexibilidade do procedimento.
Em face do contraponto entre os depoimentos, especialmente diante de insistentes adverténcias dos
depoentes do setor aeroportuario, a questdo que se coloca é se a flexibilidade pode ou néo prescindir
de alguma previsibilidade. Esse € um dos desafios na implementacédo do referido procedimento de
didlogo. H& quem defenda o chamamento ao mercado com diretrizes abertas, com foco principal
no problema e nao na solucédo, o que abriria a possibilidade de prospeccédo de inovacgdes eficientes,

desconhecidas dos agentes publicos.

Vocé tem que ter um termo de referéncia mais voltado para o problema que vocé
quer resolver que direcionando a solugdo que vocé quer. [...] Entdo, ele enrijece o
processo, ndo €? Porque o grande objetivo do PMI é vocé chegar na melhor
solucdo. As vezes se pensa muito como processo licitatorio que vocé tem que ter
uma isonomia. Eu acho que isso é tudo secundario. (O principal) é vocé conseguir
chegar numa melhor solucéo, numa solucao inovadora. As vantagens que surgem
ali dentro, as assimetrias de informagdo, ndo vejo como grande problema desde
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que vocé dé transparéncia ao processo. Entdo quer dizer, fazendo a comparacdo
com uma contratagdo, na contratacdo, como vocé vai ter um contrato, vai ter uma
obrigacdo contratual, vocé tem que fechar mais a forma como vocé quer que
aquilo seja feito para vocé cobrar. Mas o PMI, ndo. O PMI, vocé pode deixar
muito aberto. (S6)

H& quem desconfie dessa possibilidade, defendendo a necessidade de um chamamento mais
prescritivo e direcionado, especialmente no setor que ndo comporte tal flexibilidade, por
desnecessaria, caso ndo haja inovacao tecnoldgica que justifique a prospecc¢éo, logo, onde haveria
maior risco de Viés no projeto e na captura pelo mercado, sem ganhos correspondentes.

A experiéncia do setor aeroportuario sugere um caminho de acomodacgdo dessas questdes,
porquanto, ainda que apenas depois de um certo tempo, com a curva de aprendizado, 0s
procedimentos passaram a ser mais abertos com o estabelecimento de metas, de niveis de servicos,
ndo prescritivos. Sao definidos parametros de desempenho, sem estabelecer necessariamente como
se atingir esse desempenho, como, por exemplo, definindo a capacidade de se atender um nimero
especifico e crescente de passageiros, com um determinado nivel de servi¢co previamente
estabelecido. O meio utilizado e a forma ficam a critério do concessionario, desde que cumpra sua
obrigacéo de resultado. A previsibilidade seria perseguida mediante clareza dos termos da disputa,
transparéncia das informacdes, alinhamento de incentivos e gerenciamento de riscos, que séo

fatores-chave que devem ser perseguidos pelos gestores publicos.

Flexibilidade é aplicavel, mas assim, é flexibilidade, com previsibilidade. Porque
assim isso € muito importante. A maior flexibilidade da PMI é quando vocé vai
definir antes 0 que vocé vai fazer. E uma vez que passe toda a fase de selecdo e
tal. Uma vez selecionado, vocé também ganha nova flexibilidade. Mas, assim,
nesse meio de campo, aqui, nesse meio tempo, aqui a coisa mais importante é a
previsibilidade. Isso daqui é muito importante para a credibilidade. (S4)

Porém, tanto alguns agentes favoraveis quanto alguns agentes criticos ao procedimento
fazem referéncia ao mercado internacional e defendem que a eficiéncia do didlogo com o mercado
pressupde a necessidade de flexibilidade com menor previsibilidade. A principal questdo apurada,
entretanto, ndo envolve a abrangéncia dessa flexibilidade, mas o seu momento. Relevante ressalva
comparativa com 0 mercado internacional sugere que mesmo 0s parametros de desempenho
deveriam estar sujeitos a andlise critica e a influéncia do mercado privado, na fase de concepcédo

do projeto, 0 que validaria e tornaria mais preciso o seu dimensionamento.
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Essa adverténcia foi feita com duras criticas a falta de padronizacdo do processo de
contratacdes publicas brasileiras, fazendo com que, por vezes, se exija grau de detalhamento que
imponha custos redundantes, exagerados e incompativeis com o0 momento da concepgao do projeto,
diversamente do que ocorre no exterior, onde as fases de contratacdo publica sdo mais precisamente

definidas e padronizadas.

Isso que eu sinto que o IFC tenta promover e as agéncias multilaterais tém esse
rito de, primeiro tentar uma pré-viabilidade para dai engajar um pouco o governo.
Mas eles também tém o seu vies, ai, financeiros de que, puxa, que é o funding
depois de tentar contratar o projeto. Entdo eles querem fazer o mais expedito
possivel. Quer ter pouco dinheiro associado, enfim. Tem seu viés associado, mas
onde vocé influi, é no que esta na solucdo, é na pré-viabilidade. E geralmente a
PMI surge para estudar a viabilidade. Quando o governo contrata ou faz uma
licitacdo, j& € um estudo de viabilidade. Ele ndo faz a pré-viabilidade. Seria o
conceitual que vem antes. E ali que um input de mercado seria mais Gtil. Entéo,
no mundo ideal, vocé anteciparia essa discussdo. O que eu ja vi muito, t4? Agéncia
multilateral de fora do Brasil, ele contrata a pré-viabilidade. N&do o estudo de
viabilidade. Porque dai ele roda o processo, igual, de publicacéo, disso tudo, com
estudo prévio, sem estar detalhado, mas dai forma documento, gera e € publicado,
circula, leva critica para caramba. Mas segue 0 mesmo rito que o pessoal, de certa
maneira, faz na audiéncia publica ou depois. Mas na viabilidade? Bem, dai tem
que voltar atrds. Tem que ver como fazer. Parece que o estudo esta proximo do
fim, dai ele volta no comeco, remaneja lote e tal. Ele promove essa discusséo
antes, fazendo um estudo cujo limite da entrega é uma pré-viabilidade. (P2)

Outra vantagem contestada é a qualidade do projeto obtido pela Administracdo Publica, sob
a premissa de que o PMI favorece melhores estudos que a contratagdo direta, configurando algo
como uma licitacdo por técnica, sem as amarras formais da licitagdo exclusivamente por técnica.
Os defensores dessa vantagem afirmam ainda que a curva de aprendizado proporciona a gradual e
constante evoluc¢do qualitativa dos estudos. Alega-se ainda que no PMI o incentivo para a qualidade
do projeto decorreria do fato de que o projetista sO receberia, se 0 seu projeto fosse bom o suficiente
para viabilizar a realizacdo de licitacdo e contratacdo. E ha quem diga que os problemas com os

projetistas seriam 0s mesmos, seja no PMI seja na contratacao direta ou licitagao.

Na contratacdo direta de projeto, vocé acha que ndo tem essas questbes e
dificuldades com os projetistas? VVocé vai ver que tem, entendeu? Sempre tem.
Até porgue, sd0 0S mesmos 0s projetistas. S0 as mesmas pessoas. A gente até
brinca, nossa, fulano eu conhego desde tal época do PMI. [...] A empresa contrata
consultores. E esses caras sdo as mesmas pessoas. (S1)
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Porém, agentes publicos de setores que ja descartaram o PMI como opgdo, bem como
agentes privados criticos ao procedimento ponderam que o risco do projetista seria mais alto nesse
procedimento. Assim, 0s projetos seriam ou inviaveis, diante da auséncia de remuneragao, ou mais
onerosos ao Erério, diante da necessidade de se remunerar o alto risco. E os incentivos ao mercado
seriam inadequados, quando se torna incerta a remuneracdo do projetista ou se restringe sua
participacdo na licitacdo, quer diretamente quer vinculado a algum patrocinador interessado no

objeto da licitacdo, 0 que acarretaria concorrentes e projetos menos qualificados.

E para a rodovia e acabou ficando (desnecessario o PMI), né? [...] Pra rodovias
ele é muito complexo, por qué? A empresa que faz... como ele é um projeto caro,
é meio complicado se ele ndo receber, sabe? E é complicado porque vocé imagina,
hoje em dia, a gente pede em projeto de concessao aerofotogrametria. E uma coisa
cara. (S1)

A conta ndo fecha. A PMI é o pior estudo minimamente viavel, que atenda
minimamente 0s requisitos, é isso. Vocé tem um desalinhamento... pra comprar o
risco, o governo pde um ressarcimento de uma ordem de grandeza... ébvio tem
diferentes naturezas, mas é inconcebivel ressarcir 60 milhées, 30 milhdes de reais
para estudos de aeroportos. E uma coisa que nio cabe. Se paga o estudo, ele vale
4, 5 milhdes. [...] (Fora do PMI) os projetos seriam melhores e mais baratos numa
ordem de quase dez vezes. E vocé teria o processo todo se dando com dialogo da
SAC. E dai vocé poderia ter o mercado participando da forma que ele quisesse,
de todo o processo de estruturacdo. Entdo vocé teria um melhor estudo, voce teria
consultores melhores fazendo estudo e vocé acabaria pagando menos. [...] Meu
entendimento é que tem para o agente publico uma simplificacdo para ele, de ndo
ter que ser liable (responsavel) por nenhuma etapa do processo. Ele vai negar
qualquer peticdo, porque o critério é subjetivo e ele tem um rito para seguir a
concessdo, entdo esse é o lado de conveniéncia do poder pablico. O porqué o valor
tdo alto? Ai o pessoal especula bastante, mas é incompreensivel esses valores. [...]
A gente quando participava, a gente tinha a intengdo de ser selecionado em um
lote, um aeroporto, um, assim, fosse qualquer, porque um pagava o estudo da
gente ter feito todos. Com margem, sabe? Entdo a gente vinha do tipo putz, okay,
vamos participar? Ta certo, a gente vai empatar bastante dinheiro na largada, mas
se a gente ganha um, ele paga o esforco de ter feito vinte e trés aeroportos, ndo é?
Para vocé ter uma ideia do tamanho da desproporc¢éo. (P2)

Nesse contexto, ganham relevancia as inUmeras adverténcias sobre a necessidade de
qualificagdo técnica, suficiéncia numerica e resolutividade da equipe responsavel pelo PMI, assim
como sobre a necessidade de transparéncia e tempo habil para o controle pelas outras empresas que

participam da licitacdo e pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU.
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Saber se com esse desalinhamento, essa velocidade acaba se perdendo, vocé ndo
consegue sair do outro lado, né? Mas se der certo, vocé consegue ser rapido. [...]
Entdo, talvez essa seja, poderia ser uma aparente vantagem, que nem sempre se
materializa. Talvez para vender isso para um politico que estd tomando decisdo,
ndo é? Isso possa ser uma vantagem. Mas que talvez, na prética, isso acaba ndo se
mostrando vantajoso. Na pratica, essas diferencas de desalinhamento ai, talvez
isso possa até ser mais evidente se o poder pablico tiver mais despreparado, né?
Se vocé for pensar, de repente, num municipio muito fraco que pegou algum
privado experiente, como vocé nao vai ter capacidade critica do lado puablico, né?
Talvez isso se desenrole muito rapidamente e tenha até um aparente sucesso. Mas
voceé corre 0 risco, com esse desalinhamento, do contrato ser muito benéfico para
o0 lado privado, do que poderia ser se fosse uma estruturacdo mais equilibrada.
(S7)

A gente tinha essa equipe técnica, s6 que era muito pequena. Entdo a gente perdeu
muito tempo na parte de analise dos estudos. Por exemplo, para a concessao do
metrd, isso ndo me lembro de ter ocorrido no governo federal, para a construcdo
do metré a gente recebeu 6 estudos e com uma equipe de 3 pessoas para analisar
e selecionar aquilo. Entdo foi um gargalo que ndo foi criado pelo procedimento
em si, mas pela propria estrutura da administracdo, que era tecnicamente
capacitada, mas era uma estrutura muito pequena. Entdo, acho que isso também é
um fator importante ai na hora de vocé decidir qual o modelo. Se tiver uma
estrutura pequena ou uma estrutura que ndo esteja tdo bem-preparada
tecnicamente, eu acho que é vantajoso contratar o estudo. Se tiver ai uma equipe
técnica boa e capacitada para o procedimento, eu acho que o PMI pode ser
vantajoso. (S3)

As equipes de avaliacdo que participam dos processos que a gente participou séo
extremamente desqualificadas. As vezes sem nenhuma pessoa, nenhum membro
técnico que tem experiéncia no assunto especifico de aeroportos. Eu posso falar
porgue a gente participou de algumas. Néo era o corpo de engenharia da Infraero
participando, da Anac. Era o corpo regulatdrio institucional, entdo, advogados e
economistas institucionais, com um entendimento mais da agéncia ou da
secretaria do que propriamente do objeto. Assim, tratando ou ndo percebendo as
vezes falhas gravissimas, coisas que inviabilizariam a implantacdo de aeroporto.
N&o conseguiram identificar solu¢Bes de coisas que sdo Obvias para alguém com
0 minimo de entendimento do setor... avaliagfes totalmente equivocadas. Entéo,
nossa percepcdo, € um freak show. Assim, acontece tudo. Assim, 0s incentivos
sd0 ruins e acontece da pior forma possivel. (P2)

Olha, [...] a gente é um pessoal super técnico, a gente nunca teve concurso proprio,
entdo a gente importa servidores de outros lugares. Todos ja tém alguma bagagem,
em algum setor, alguma experiéncia, e isso foi muito importante. [...] E um pessoal
que gosta demais disso aqui, todo mundo ama aviagdo e a gente nunca teve
nenhum problema com algo como: ah, eu ndo quero assinar isso. A gente sempre
teve um secretério técnico e é isso gque eu, eu me pego assim, eu acho que isso é
importante. Porque se vocé recebe uma encomenda que vocé nado acredita, vocé
ndo concorda, como é que vocé vai... E bem mais complicado, né? (S5)
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Em relagcdo as principais ressalvas ao PMI, é possivel identificar, ao se contrapor
depoimentos aparentemente contraditorios acerca da real percepcdo por parte dos agentes com
vasta experiéncia no procedimento, que a anélise comparativa dos argumentos enumerados é
convergente para, em regra, a identificacdo das possibilidades de mitigacdo ou superagdo das
respectivas fragilidades. Ou seja, ndo se identificaram vulnerabilidades absolutas ou
intransponiveis.

Como principal fator de inviabilidade do procedimento, comum a todos os setores, foi
apontada a falta de credibilidade da Administragdo Publica, da qual decorre a incerteza da
concretizacdo do projeto, 0 que leva ao risco de selecéo adversa, com os piores se candidatando no
chamamento puablico realizado, e um crescente desinteresse pelos agentes privados mais

qualificados e decrescente qualidade dos projetos.

A outra coisa que eu acho que corrobora um pouquinho com essa falta de
credibilidade do governo é que a gente apoia muitos players, as vezes
internacionais, que querem participar, e dai? Assim é, na melhor das hipéteses,
ele vai, uma vez que tiver oportunidade, ele precisa de uns 20, 30 dias para
comecar a olhar, para levar para um board, para ter uma pré-aprovagdo para
estudar. Ele precisa de mais 1 més para dai ele levar de novo para ter uma
aprovagdo de uma ordem de grandeza de valor. [...] Deixa eu falar, puxa! O
negdcio ficou um ano e meio assim sendo discutido, e dai ndo pode publicar com
120 dias? E uma loucura, eu vou te falar, isso aqui no d& pra mim! Isso ndo é
para poder participar. (P2)

A captura e a interferéncia politica, alheia a critérios técnicos, é indicada ora como problema
autbnomo, ora como causa da falta de credibilidade. No setor rodoviério, foi relatada como causa
de direcionamento e interferéncia na escolha dos trechos para que sejam efetivamente licitados,
mesmo eventualmente inviaveis em razdo do baixo trafego, vocacionados ndo a concessdo, mas ao
custeio pelo poder publico, integralmente ou mesmo parcialmente, mediante parceria pablico
privada - PPP. Também no setor de portos, foi relatada a existéncia de pressao politica, em face de
um movimento que objetivava padronizar os contratos, pois havia contratos distintos com a mesma
empresa, com 0 mesmo navio, em portos diferentes, ou no mesmo porto, assinados em épocas
diferentes, contrariando assim interesses individuais e regionais.

Outra ressalva feita a proposito da credibilidade consiste na percep¢do dos agentes privados
da necessidade de planejamento de Estado e ndo de governo. Vale dizer, sem a imposi¢édo de que

0 projeto seja concluido a qualquer custo durante o mandato, eventualmente atropelando ou
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desconsiderando questdes técnicas relevantes. Como exemplos de atropelos, foram citadas, dentre
outras, licitagdes sem incluir obras de conservacao necessarias, ou incluindo instalacdes elétricas
realizadas por empresa contratada prescindindo da impessoalidade, que foram posteriormente
furtadas, sem que os responsaveis pudessem receber a obra. E ainda outro exemplo compreendendo
hipo6tese na qual seria necessario arrancar 230 km de placas de concreto sem drenagem, mas a obra

teria sido recebida mesmo sem essa providéncia.

N&o estava sendo um programa de Estado. Tava sendo um programa de governo,
que teria que ser langado em 4 anos. E quando vira programa de governo, ndo vai
pra frente ... Nao adianta tentar colocar todos os investimentos até o quinto ano da
concessao, sem necessidade... queria dar um upgrade no Brasil, mas todas foram
devolvidas. O trafego ndo performou, e duplicar até o 5° ano... ndo se conseguiu
liberar a area.” (P1)

No setor aeroportudrio, a busca de superacao dessas fragilidades apontadas se da justamente
pela busca da preservacdo da credibilidade, apontada pelos entrevistados do setor como o principal
fator de viabilidade do procedimento. Isso porque todos os chamamentos sdo lancados somente
quando ha certeza da existéncia de condi¢Bes técnicas e politicas para sua conclusdo, como
incentivo decisivo para a participacdo dos melhores agentes privados no processo de selecéo e para
a elaboracéo dos melhores projetos.

Na linha de tais depoimentos, Fonseca, Chaves e Tristdo (2022) sustentam que a
credibilidade dos gestores publicos diretamente envolvidos no setor aeroportuério é fundamental
para que o PMI entregue os resultados esperados. Para Silva (2022), € essencial também a
credibilidade do processo “"com garantia de que serd realizado em seguranca, com sigilo,
inviolabilidade e isonomia absoluta™ (SILVA, 2022, p. 311).

Outro antidoto recomendado pelos gestores do setor aeroportuario para o fortalecimento da
credibilidade e da minimizacgdo dos riscos de captura politica é a independéncia (autonomia e
insulamento) e a qualificagdo da comissdo de selecdo dos estudos, minimizando os riscos de
interferéncia por critérios néo técnicos.

A escolha politica, discricionaria, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade
igualmente subsistira. Mas, com a independéncia da comissdo, garante-se coeréncia interna do
projeto, pois ndo existe técnica correta; mas técnica correta dependente de certas escolhas.
Conforme Fonseca, Chaves e Tristdo (2022), “a captura politica, de mercado ou mesmo hierarquica

dos membros da comissdo pode comprometer seriamente ndo sé a lisura, como também os
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resultados do processo logrados por meio da efetiva competicdo técnica entre os participantes”
(FONSECA, CHAVES e TRISTAO, 2022, p. 196).

Olha, [...] a gente é um pessoal super técnico, a gente nunca teve concurso proprio,
entdo a gente importa servidores de outros lugares. Todos ja tém alguma bagagem,
em algum setor, alguma experiéncia, e isso foi muito importante. [...] E um pessoal
que gosta demais disso aqui, todo mundo ama aviacdo e a gente nunca teve
nenhum problema com algo como: ah, eu ndo quero assinar isso. A gente sempre
teve um secretario técnico e € isso que eu, eu me pego assim, eu acho que isso é
importante. Porque se vocé recebe uma encomenda que vocé ndo acredita, vocé
n&o concorda, como é que vocé vai... E bem mais complicado, né? (S5)

Cabe novamente ressalvar, todavia, o depoimento de agente critico ao procedimento no
setor aeroportuario, que afirma configurar desestimulo a participacdo de consultorias sérias e
qualificadas, com decréscimo na qualidade dos estudos que tém sido apresentados, diante da falta
de clareza, transparéncia, além da subjetividade nos critérios de escolha dos projetos. Logo, a
ressalva do agente critico é a de que o insulamento técnico da comissdo ndo pode prescindir da

transparéncia, clareza e algum grau de objetividade nos critérios de escolha.

O objeto da selecdo, os critérios, sio totalmente subjetivos. E, a gente participou
ja de varios processos onde a nossa PMI, a nossa proposta, estava
incomparavelmente melhor que a concorréncia e ainda assim a concorréncia é
selecionada com um julgamento totalmente incompreensivel, com pesos e
medidas que a gente vé também que ndo cabem dentro do que estava se propondo
a fazer assim, coisas totalmente fora. Mas ai fica um processo de pouco
questionamento. Ele seleciona alguma coisa, mas ele também é pouco liable
(responsavel) pra isso perante 0 TCU, ja que ndo foi ele que fez. Ai fica: N&o,
estou s6 fazendo, cumprindo um rito, para permitir uma licitagdo que, puxa, pouco
importa o resultado, se deu viavel, ndo deu. Que me importa, ndo importa a
configuracdo. Dai tem configuracGes malucas, sugestdes de agrupamento de lotes.
Teve de aeroportos que ndo faz sentido, sabe. O cara pega um aeroporto aqui e
vai até o Para. Uma sequéncia de aeroportos que foge da tipologia da empresa, de
como a companhia aérea funciona. Entdo pra mim ficam umas coisas meio
esquizofrénicas, assim, em termos de setup. VVocé ndo tem o melhor projeto, vocé
ndo tem o melhor processo. (P2)

Importante relembrar que os agentes publicos do setor afirmam que o insulamento da
comissdo ndo afastaria o dialogo, que ficaria preservado na etapa anterior a apresentagdo dos
estudos, para fixar as diretrizes gerais. O dialogo seria também posterior, mediante alinhamento
com os PMlstas para prestar respostas ageis aos 0rgaos internos e externos de controle, fazendo

ajustes eventualmente necessarios, garantindo-se um estudo de viabilidade bem-feito. Isso, na
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avaliacdo dos gestores do setor, seria aquele que refletisse condigdes de mercado tais que gerem
um leildo bem-sucedido, ndo necessariamente que apresente uma técnica econométrica

revolucionaria.

Entdo, assim, o alinhamento deles, entdo, s6 fazendo um estudo de qualidade, ou
de prestar respostas muito ageis, especialmente ao TCU. E fazer ajustes, ajustes
que eventualmente se tornem necessarios. Também é bastante assim, alinhado.
Isso e uma coisa bem importante. Tem algumas outras vantagens, mas essa eu
acho que é a principal. [...] E 0 que € um bom estudo de viabilidade? Um bom
estudo de viabilidade é aquele que passa pela audiéncia publica, ou seja, pelos
stakeholders e tal, passa pelo TCU, e efetivamente reflete condi¢cdes de mercado,
tais que gera um leildo bem-sucedido. 1sso é um é um estudo de viabilidade bem-
feito. Ndo é um estudo de viabilidade que usa uma técnica econométrica
descoberta nos ultimos 2 anos, que é revolucionaria. Irrelevante isso. (S4)

Outra fragilidade das mais relatadas é a assimetria de informac&o entre os agentes publicos
e privados, que proporciona o risco de inconsisténcias no projeto, com maximizagdo dos ganhos
do agente privado. Este podera se valer de informacGes que somente ele obteve, em detrimento do
interesse publico. Como exemplo no setor rodoviario, foi referida a operagdo cancela livre,
deflagrada pela Policia Federal e pelo TCU em 2017, envolvendo a concessdo da BR 290 e que
envolvia suspeitas de superfaturamento pela empresa que supostamente havia deixado de
considerar dados e informacdes no projeto que apresentou.

Nas concessdes rodoviarias, a informagdo inadequada sobre o trafego compromete a
viabilidade, embora um dos agentes privados entrevistados tenha objetado que tal base de dados
de trafego atualmente é publica e que haveria um risco equivalente também para a empresa. Esta
ndo teria a informacédo sobre os planos de governo em relacdo as autorizagdes ferroviarias - que é
um modal concorrente as rodovias - e, se implementada, tornaria despropositada eventual
duplicacdo, por exemplo; ou seja, associa seus riscos informacionais a credibilidade e a

previsibilidade do agente publico.

Vocé vai apresentar um negocio que ndo sabe nem se 0 governo vai acatar, por
exemplo a BR 163 no Paré tinha esse problema com a ferro-grédo (ferrovia), que
foi um estudo doado para o governo. Até hoje ndo saiu. E se sair acaba coma 163
gue acabou de ser concedida. Entdo a malha estd muito confusa no Brasil. (P1)

N&o sem motivos, a nova lei de licitac6es insere no Cadigo Penal o crime em licitacdo de

omissdo grave de dado ou de informacdo por projetista (art. 337-O), que se caracteriza pela
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omissdo, modificagdo ou mesmo entrega a Administracdo Publica de dado "em relevante
dissonancia com a realidade”, em Dialogo Competitivo ou em Procedimento de Manifestacdo de
Interesse.

O principal ponto apurado é que a assimetria de informacao pode ser minimizada ou mesmo
evitada especialmente mediante a transparéncia do processo, submetido a filtros publicos de
verificacdo, pelas outras empresas e pelos 6rgdos de controle. Conforme relato mais detalhado de
gestor do setor portudrio, sdo necessarias pelo menos trés etapas. Primeiro, mediante imersao de
equipe plural e técnica para avaliacdo dos estudos, com dedicagdo integral; segundo mediante
consulta publica no site e audiéncias publicas presenciais, para criticas e comentarios de todos,
filtrando inconsisténcias, como vies e sub ou superdimensionamentos, inclusive das tabelas oficiais
utilizadas como referéncia, e ainda com a possibilidade de se apontar equipamentos e métodos
obsoletos. Por fim, o terceiro filtro é exercido pelos 6rgdos de controle externos (no ambito federal,
0 TCU), mediante anélise prévia a licitacéo.

E, conforme os depoimentos colhidos, bem como segundo Silva (2022), esses filtros de
controle que a transparéncia proporciona ndo afastam a necessidade "de uma equipe capacitada
para analisar criticamente os estudos recebidos, promover ajustes e complementac6es, escolher as
parcelas dos estudos que serdo aproveitadas e, ao fim, estipular o valor a ser atribuido como
ressarcimento aos seus autores” (SILVA, 2022, p. 296).

Outra fragilidade apontada majoritariamente € o risco de conflito de interesses, decorrente
da possibilidade de o projetista participar da licitacdo. Essa € uma das destacadas novidades em
relacdo as regras anteriores, que previam a impossibilidade de o autor do projeto participar, direta
ou indiretamente, da licitacdo. A critica que se faz é a de falta de alinhamento de interesses, de
forma ampla, tanto de politica publica quanto do interesse propriamente dito, considerando que
estruturar um projeto ndo é barato. Logo, como a empresa que projeta poderd concorrer no
processo, seria de seu interesse maximizar as chances de vencer e, consequentemente, reduzir as
chances de competicdo mediante, por exemplo, indicagdo de insumos ndo disponiveis aos

concorrentes.

Em dltima analise, uma falta de alinhamento de interesses, isso de forma ampla,
tanto de politica publica, muitas vezes, quanto do interesse propriamente dito, né?
Na medida em que vocé vai ter uma empresa gue apresenta, seja por interesse, ela
propondo para o para 0 governo, ou quando o governo abre uma chamada publica
com esse interesse, ndo é? Vocé tem ali uma empresa que vai concorrer nesse
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processo e, cortando de partida, vocé tem ali um conflito de interesse, ndo €?
Estruturar um projeto ndo é barato. Entdo é alguém que esta estudando, esta
investindo recursos e ndo existe almogo gratis, ndo €? Entao, algum motivo existe.
Além disso, é uma atividade de alto risco, ou seja, se 0 governo abre uma chamada
para receber projetos, ndo é? [..] Alguns Orgdos tratavam varios projetos
simultaneamente e, no final, escolhia um... ou seja, vocé nem sequer tinha a
certeza de que e que o seu projeto seria escolhido, o que faz com que seja uma
atividade de alto risco, né? Entdo, é dificil para vocé imaginar, uma instituigdo
privada, disposta a correr esse risco de tal forma que ela seria uma entidade isenta
para prestar esse servico, né? (S7)

Quanto a esse ponto, relevante destacar que, em ambito federal, fundado justamente no
risco de conflito de interesses, o setor aeroportuario foi o Unico a vetar a possibilidade de
participacdo do projetista na licitagdo posterior e € 0 Unico que segue utilizando o PMI, com
significativo éxito formal em relacdo a subsequente realizacao de licitacdo e contratagdo.

Nos demais setores, embora 0s depoentes tenham relatado que ndo veriam problemas nessa
participagdo, o motivo alegado é basicamente o de que, em nenhum dos PMIs realizados, os
projetistas que participaram teriam logrado éxito, 0 que comprovaria a auséncia de viés ou
direcionamento que violasse o carater competitivo do certame.

Um dos exemplos amiude referidos foi o da relicitacdo da concessdo da Ponte Rio-Niterdi,
cuja concessionaria (CCR) elaborou os projetos, mas a vencedora do leildo foi a empresa Ecoponte,
do grupo Ecorodovias Infraestrutura e Logistica S.A. Porém, houve criticas a proposta vencedora,
sob a alegagédo de que teria descartado indevidamente obrigagcdes pontuais de manutencdo que
seriam tecnicamente importantes, bem como teria incluido obrigacfes de execucdo de obras de
infraestrutura no entorno, que ndo estariam no projeto inicial e seriam supostamente desnecessarias.

Portanto, percebe-se que a possibilidade de participacdo do projetista na licitacdo suscita
questionamentos relevantes e ndo héa evidéncias coerentes que indiquem, de fato, se tratar de uma
medida eficiente e vantajosa. Isso porque, no setor que ndo a utiliza, ha evidéncias de eficacia
formal do procedimento, com 100% dos PMIs resultando em contratos posteriores, embora esse
fato, por si, tampouco assegure a eficiéncia material da medida, conforme ja afirmado. Mas nos
setores que a utilizaram, apesar da auséncia de criticas a possibilidade, tampouco houve elogios ou
apontamentos de externalidades positivas decorrentes, tanto que ndo mais adotam o PMI.

Em contraponto, agentes criticos ao procedimento argumentam a necessidade de permissao

da participacdo de PMiIsta patrocinado por grandes empresas interessadas no objeto final, o que
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minimizaria os seus riscos financeiros e incentivaria a participacdo de melhores projetistas e

projetos.

Entdo, por exemplo, um PMI, muito claramente ele bate nos processos federais.
Ele veda a participagdo do PMIsta com um eventual interessado do leildo, entéo
ja de antemdo ele coloca um .... assim, vocé ndo pode falar com o mercado! E dai
fica a agéncia reguladora ou a secretaria tentando promover essas interacdes ai
com eventuais interessados [...]. Por que as vezes vocé quer € um estudo
independente? Vocé pode ter varios estudos independentes, porque eles sdo
custosos. E a ndo ser que vocé tenha dinheiro para pagar, ou que vocé permita que
haja um sponsor né? E inviavel financeiramente ai, vocé ter um estudo de 2, 3, 4,
5 milhdes de reais, sendo exposto no risco por maltiplas empresas, entao, assim,
a conta ndo fecha, ndo é? Entdo, o que que geralmente se faz. O que eu entendo
que vocé tem que fazer. Vocé tem que ter um estudo que seja referéncia [...] E
também vocé ja tenha remunerac@es estabelecidas, de modo que vocé nao tem ai
a nenhum viés ai da propria empresa, ou que seja, de querer fazer que seja viavel,
gue seja menos viavel, enfim. Vocé ja tem os incentivos monetérios ai do
processo. (P2)

Pois é, eu acho que pela natureza do PMI, pelo menos na nossa area, considerando
o custo afundado num primeiro momento, né? O problema é o entrante, né? Ele
tem que ter recurso. Como eu te falei, né? Entdo mudar isso. [...] A questdo de o
cara tem que ter um padrinho, né? Uma empresa constituida por tras, que vai
financia-lo. 1sso ndo sei como a gente pode mudar isso. S6 se a gente tivesse um
fundo, né? (S2)

Percebe-se, todavia, que essas pondera¢es se conectam mais ao incentivo vinculado a
remuneracédo, que propriamente a eventual incentivo de que o projetista prossiga na disputa como
concorrente também no projeto.

Logo, nesse particular, parece adequada a formula utilizada pelo setor portuério de
incentivo aos projetistas no PMI, com o critério de remuneracdo de todos os estudos que
alcancassem notas minimas previamente estabelecidas, aplicando-se um percentual do valor
maximo estabelecido, proporcionalmente ao percentual da nota méaxima que tirassem. Os demais
sdo reprovados, sendo as notas ndo individuais, mas por decisdo unanime da comisséo de avaliacéo.
Ressalte-se que um gestor publico afirmou que essa questdo da remuneracao do projetista foi uma
das mais relevantes para que o PMI parasse de ser utilizado no setor rodoviario. Destaque-se que
um dos gestores privados consultado expressou uma avaliacdo favoravel em relacdo a possivel

adocéo dessa solucdo do setor de portos em todas as hipoteses, conforme declarado a seguir:

(O PMI) para a rodovia acabou ficando (deshecessario), né? Porque assim, na
verdade, [...] para rodovias, ele é muito complexo, por qué? A empresa que faz...
como ele é um projeto caro, € meio complicado se ela ndo receber, sabe? E
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complicado, porque vocé imagina, hoje em dia a gente pede em projeto de
concessdo aerofotogrametria. E uma coisa cara. (S1)

O ai, isso melhora muito, porque dai o risco de participar, ele diminui muito, né?
A gente consegue abarcar, as vezes, ter um funding ruim do projeto. Mas ter o
risco de ndo ter, sabe, vocé estudar e ndo ter nada, isso € muito grande, né? Entao,
vocé ja compra o risco de ele ndo ir para frente. Ou seja, eventualmente ndo ser
licitado. Entdo esse é um risco grande, inerente, e vocé ndo tem controle nenhum
sobre isso. Vocé ainda tem o risco de ndo ser selecionado, né? Entdo, & maior
ainda, né? Entdo, posso nao ser selecionado de um projeto que sequer vai pra
frente. Mas ai faz com que o viés de fazer o minimo necessario, né? Ou
eventualmente até ter outras coisas menos republicanas aumentam, né? Esse é 0
problema. (P2)

Nesse sentido, tendo em vista a forma como o PMI vem sendo executado, 0s agentes
privados que elaboram os estudos e que concorrem entre si nem sempre sdo remunerados, 0 que
dependera de sua selecdo e da eventual contratacdo futura. Esse aspecto é visto como fator de
alinhamento de incentivos pelos representantes do setor aeroportuario, que seria uma das principais

vantagens do PMI.

O PMI tem algumas vantagens muito importante. Primeiro um alinhamento de
incentivos total, entre n6s da Administracdo Publica e os PMlstas. Porque o
PMuIsta ele faz no risco todo o estudo de viabilidade. Ele investe bastante dinheiro
nos estudos de viabilidade. Sdo caros. Agora assim &, e ele s6 recebe, vocé, sabe,
ele s6 recebe com a assinatura do contrato de concessdo. Ou seja, a gente tem que
passar por audiéncia, selecdo, audiéncia publica, TCU, leildo, leildo bem-
sucedido, ndo pode ser fracassado e tal etc. Assinatura do contrato de concessao e
ai sim, é que eles vdo receber. (S4)

Entretanto, para os agentes criticos, a auséncia de certeza de remuneracao pelos PMlstas -
que alguns defendem como vantagem do procedimento - seria, em verdade, um sintoma do seu
desvirtuamento. Este seria motivado por uma necessidade de reducgéo de custos, ainda que isso seja
alcancado artificialmente, em prejuizo do interesse publico subjacente. Alegam que tal fato
contribuiria para que o processo de selecdo tenha baixa accountability (controle), podendo
incentivar a participacdo e premiar empresas de consultoria neofitas, aventureiras e menos
qualificadas, pois seriam as Unicas dispostas a correr o risco de ndo remuneracao pelo projeto e

que, assim, fariam o pior projeto possivel, minimizando 0s seus riscos.

Era um programa muito bem-vindo, sé que eles se entusiasmaram (...) teve lote
gue teve 12 empresas, mas teve lote que teve 30 empresas interessadas, mas na
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verdade as empresas se inscreviam para que, quem fosse estudar realmente,
chamassem eles para estudar. No final foi todo mundo declinando. (P1)

E ele langa como uma PMI, ou seja, no meu entender ele meio que abre méao de
um rito natural ai de ser uma contratacdo publica, em nome de ser mais expedito,
de ter uma facilidade melhor com o TCU, de ter menos responsability, d& um
curto-circuito aqui, langa o que deveria ser uma contratacdo publica, num modelo
de PMI. Para piorar, ele deixa maltiplos autorizados porque ele ndo quer sofrer
guestionamentos no processo de que ele restringiu competicdo et cetera. Entdo,
sd0 muitos autorizados, o que na préatica implica que ndao tem um cliente, porque
dai também ndo abre ou discute 0 andamento do projeto com as empresas, porque
ele ndo pode favorecer uma ou outra. Vira um processo super subjetivo. Ele é no
risco. Entdo, a empresa fica no modo de fazer o menos pior projeto possivel,
porque vocé tem uma remuneracdo que esta totalmente solta. N&o é que ele corre
sO o risco de ndo haver a construcdo, de ndo ser selecionado. [...] E ele meio que
cumpre um rito meramente formal, as vezes, do processo licitatério, porque tinha
que ter um estudo base para permitir que se desse sequéncia. Mas ele tem um
estudo que ndo é pago. Entdo vocé tem uma percepcao de que isso é cost free,
entretanto, com ressarcimentos, as vezes, em uma ordem de magnitude N vezes
maior do que a execucdo do estudo. Entdo, ai também tem duas coisas, entdo tem
muito risco associado. [...] Entdo no nosso entendimento acaba pegando uma
sacola de uma série de empresas com pouca experiéncia no setor, fazendo projetos
ruins que meramente seguem o rito necessario e com payouts imensos que, no
fim, sdo subtraidos claramente da outorga. Entdo vocé tem aquela falsa percepcéao
que o estudo é gratuito ou pago pelo privado, mas na verdade ele é pago pelo
desconto na outorga publica. (P2)

No estudo critico ao PMI realizado pelo Banco Mundial, o IFC (2020) aponta como uma
das principais fragilidades do procedimento o conflito de interesses, informando, ao contrario dos
depoimentos em entrevista, que dados empiricos coletados ddo conta de que, de 53 projetos
analisados, 19 foram elaborados por empresas interessadas em participar da licitacdo e, destes, em
"cerca de 80% dos casos, a empresa ou 0 grupo econdmico responsavel pelo desenvolvimento dos
estudos foi o vencedor da licitagdo™. O IFC prop6e como solucdo para esse problema a busca de
parceiro neutro, a partir do que denominam de "autorizacdo a um Unico interessado para realizar a
estruturacdo integrada do empreendimento™, (IFC, 2020, p. 239) por meio da formalizacdo, sem
licitacdo, de contratos publico-privados singulares.

Ocorre que a busca de um parceiro neutro para elaborar o projeto também parece possivel
no PMI. No setor de aeroportos, buscou-se a neutralidade pela regra que veda ao projetista
participar da licitagdo, mas isso nédo foi suficiente para eliminar as criticas sobre a transparéncia e

subjetividade do processo. Também um dos gestores publicos do setor confirmou a falta de
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condi¢bes de avaliacdo objetiva dos projetos, ao defender a necessidade de uma analise

comparativa dos estudos apresentados no PMI.

No setor de consultoria para o setor de aeroportos, consultorias praticamente
terminaram porque todos os ativos sairam na sequéncia em modo meio salddo ali.
[...] Entdo, enfim, para nosso entendimento, foi uma coisa terrivel. E como a
selecdo é sempre pouco transparente, € muito subjetivo. [...] O que que é subjetivo,
né? Surf é supostamente subjetivo, né? Ginastica artistica € esporte subjetivo. Mas
é menos subjetivo do que parece, porque tem uma série de critérios, eles fazem
scoring dos critérios, se fez isso, se fez aquilo, ou seja, 0s 10 pontos sdo fatiados
em 15 critérios de 0.1 ou 0.2, vocé acaba tendo uma relagdo muito clara, um
scoring. O problema que vocé tem aqui € que ele esta judging. Entdo o critério
ndo é claro no qual ele esta julgando e se da um julgamento subjetivo. Entdo vocé
ndo tem nem o critério para confrontar o que esta sendo avaliado efetivamente.
(P2)

E assim é um outro fator também. E de zero a cem. Mas como que vocé define
essa nota? A grande maioria dos itens € uma analise comparativa... ndo tem como
ndo ser. Entdo, assim, o inventario das condigdes atuais do aeroporto. Um
consorcio apresentou 300 paginas de situacdo atual do aeroporto. O outro
apresentou 20 paginas. Ah, mas o de 20 paginas apresentou tudo. Néo, ndo tem
como. Entdo, assim, vocé vai colocar o qué? 50% do detalhamento e 50% da
quantidade de ilustracdo? Entdo ndo tem como a gente ser muito objetivo. Entdo
é uma andlise comparativa mesmo. (S5)

Dado o exposto, percebe-se que a busca de mecanismos formais que, em tese, garantam um
projetista neutro € menos importante que a construcdo de um procedimento transparente e
submetido a validacdo técnica, juridica e social suficiente, que cuide de ajustar ou aprimorar

eventuais inconsisténcias do projeto, em prol do interesse publico.

Qual é o risco de ter alguém do mercado? Tem um contraponto... é vocé nao ter
capacidade técnica dentro do governo para discutir o que o mercado te apresenta.
Isso é um risco. E felizmente a gente teve uma sorte que, no setor portuario, ha
uma manutencdo dos técnicos muito grande, [..] entdo da uma memobria
institucional, né? Mas, além disso, vocé tem a agéncia reguladora que, por
definicdo, é um 6rgdo de Estado e ndo de governo, entdo ter suporte da agéncia,
ter técnicos capacitados para fazer esse contraponto aos EVTES que a gente
recebe, é imprescindivel. Uma coisa é vocé participar com alguém do governo e
com alguém do mercado, outra coisa é sé ter gente do mercado. Ai eu me arrisco
a dizer que seria ruim. Que a chance de vocé ter uma captura, até a pessoa se tocar
que esta sendo capturada por outro, com a conversa bonita, aumentaria... entdo €
importante que vocé tenha uma estrutura dentro do governo, o 6rgdo que for
conduzir a PMI, vocé ter alguém capaz, um grupo capaz de fazer essa avaliacao...
como te falei que vai ser a comissdo que a gente montou, vocé tem alguém pra
avaliar isso. Pra dizer se estd bom ou o qué? E, para além disso,
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complementarmente, ter esses processos de participacdo social de forma séria, de
forma efetiva. (S3)

Além disso, hé a percepgéo, por parte de alguns depoentes, de que, se houver impedimento
de o autor do projeto participar da licitacdo, seria diminuido o interesse de participar da fase de
planejamento. Isso, de fato, é realidade, pois ha relatos de desisténcias de potenciais PMIstas que
tinham mais interesse em concorrer apenas no leildo e queriam evitar a desconfianca dos 6rgéos de
controle.

Gestores consultados disseram que empresas de grande porte de infraestrutura ndo estariam
interessadas na remuneracdo do projeto, mas que o interesse dessas grandes empresas seria
essencialmente que o programa vingue como um todo. Ou seja, depoimentos indicam que, para as
maiores e supostamente mais capazes empresas do ramo de concessdo de infraestrutura - &mbito
no qual o procedimento foi testado - interessa mais a concesséo em si, vale dizer, o objeto final da

licitacdo, do que a elaboracédo do projeto.

Inclusive se nem tivesse remuneracao pelo estudo, nem precisaria. Uma empresa
do porte da xxx ndo estd interessada em 14 milhdes. Ela quer que o programa
vingue como um todo. Pois bastaria um lote dar errado para que todos 0s outros
deem também. (P1)

Nos setores rodoviario e de portos na esfera federal, ha relatos de que ha estudos doados,
que passaram a ser aprimorados pelas empresas publicas estruturadoras que foram criadas (EPL,
hoje INFRA). Os agentes privados que doaram os estudos se abstiveram, portanto, do dialogo

formal na fase de planejamento.

Como a gente tem uma demanda muito grande por terminais, novas licitacoes,
entdo qual é a grande preocupagdo da galera, era ndo ser o ultimo da fila... o
terminal portuério nosso, os pequenos custam 50 milhdes. Ha faixa de 200, 300,
400 milhdes de reais de implantacdo do terminal. Um estudo custa 200, 250 mil.
Bicho, pro cara ndo vale nada. Entdo, qual o0 mecanismo hoje esta sendo o0 mais
comum de todos para a gente. O cara doa o estudo para a gente. N&o precisa nem
fazer PMI. Eu tenho hoje um banco de estudos aqui, doados, que eu recebi das
empresas. Doacdo, custo zero pra gente. E 0 que é o nosso trabalho? Processar
esses estudos. Ai hoje aquele trabalho da comissdo que eu te falei, ele foi
substituido pela antiga EPL, agora INFRA S.A. Eles tém uma comisséao especifica
I&. E o trabalho deles é pegar esse estudo doado, virar de cabeca para baixo,
procurando o pulo do gato. Onde é que tem um subir custo aqui? Onde é que o
cara exagerou, né? Colocou mais gente do que precisava na operacdo? Colocou
um custo de dragagem maior? Entdo vocé trabalha s6 com isso e eu ainda
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mantenho aquele fluxo. Além disso, continuo com consulta publica, audiéncia
publica, com o tribunal e com licitacdo. (S3)

O fato é que os gestores entrevistados afirmam que a alternativa da contratagéo direta do
projetista pode até minimizar, mas nao elimina por completo os riscos de imprecis@es e ocultacdes.
Ha a percepc¢do de alguns de que a contratacdo direta daria mais seguranca ao poder publico e que
a relacéo seria mais profissional e haveria mais controle do processo. Foi referido um caso, no qual
a concessionaria atual estava fazendo o estudo para relicitacdo, e houve litigio entre a comissdo e
0 projetista em relacéo a sobreprecos.

De outro lado, ha percepcdes de que, na relacdo com projetistas privados no PMI, haveria
mais controle sobre a definicdo da politica publica e maior governanca sobre as premissas e a
modelagem, pois os PMlstas seriam mais permeaveis as sugestdes. 1sso ndo acontece, depois que
se passou a contratar grandes corporagdes como a INFRA S.A., que tem recursos e equipe técnica

para buscar por si inovacdes, mas se submetem menos aos formuladores de politicas publicas.

E 0 que que eu achava interessante, no caso da PMI, que a definicdo da politica
publica estava muito claramente com a gente, no sentido que a gente dava as
premissas, e 0s caras seguiram o que a gente queria, né? Pra fazer a modelagem,
né? O que ndo é o caso por exemplo, quando vocé comeca a trabalhar com grandes
grupos, IFC, BNDES, porque 0s caras comecaram a ter mais asas. [...] Claro que
eles [...] tém dinheiro para buscar inovages fora e tudo mais, mas a nossa atuagéo
como formuladores de politica publica fica prejudicada, porque os caras tém
dinheiro. Um poder de barganha grande, né? No caso da PMI ndo, né? A gente
tinha justamente uma liberdade para poder conversar com os caras... fazer testes,
né? Vamos tentar fazer isso aqui e ver. E os caras atendiam, né? Na medida do
possivel [...] no PMI se (dizia) eu quero tais premissas para a duplicacdo, o cara
atendia. Eu gostava disso na época porque a gente tinha mais controle.” (S2)

Em suma, € consistente a avaliacdo de que o PMI é uma boa opgéo, se considerado o seu
potencial para a promogao do didlogo entre agentes publicos e privados para melhores contratagdes
publicas. As ressalvas ao procedimento sdo passiveis de superacdo, desde que sejam utilizadas
efetivamente para o dialogo e a construgcdo da melhor solugéo para os problemas diagnosticados, e
ndo adotadas como um mero rito formal para a célere obtencdo de projetos necessarios para uma
licitacdo.

Portanto, pela confrontacdo do mérito dos depoimentos coletados, é possivel concluir que
0 mais importante para a eficiéncia do procedimento seria a adogdo das seguintes providéncias: (i)

preservar o dialogo transparente como seu principal escopo, especialmente na fase conceitual do
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projeto, (ii) preservar a credibilidade do 6rgdo ou entidade contratante, (iii) minimizar os riscos
financeiros aos projetistas, potencializando os incentivos para que os melhores participem do
processo, (iv) garantir a participacdo de corpo técnico numerica e tecnicamente suficiente para
tomar decisOes acertadas e monitorar a qualidade dos projetos, e (v) preservar um tempo razoavel
para que as etapas de validacdo técnica e controle social ocorram sem atropelos.

Para melhor compreensdo dos achados na entrevista, os dados obtidos em relacdo ao
presente topico foram categorizados e resumidos no quadro seguinte, considerados 0s eixos em
torno dos quais gravita o problema de pesquisa, separando as investigacOes e as descobertas

relativas a eficcia, aos fatores de viabilidade dos procedimentos inovadores na Administracao

Publica, bem como as respectivas eficiéncias e riscos em relagdo as experiéncias vivenciadas:

Quadro 2 - Eficacia, viabilidade, eficiéncia e riscos.

CATEGO | SUBCATE ACHADOS
RIAS GORIAS

Eficacia do | Setor Atualmente n&o se utiliza mais o PMI no ambito federal,

PMI (como | Rodoviario | optando-se pela contratacdo direta do projeto de viabilidade pelo

tal BNDES e pela Infra S.A., que é a juncdo da Valec Engenharia,

compreendi Construcgdes e Ferrovias S.A. com a Empresa de Planejamento e

da a Logistica (EPL) que é responsavel por obras ferroviarias,

capacidade planejamento e estruturacdo de projetos para o setor de

de produzir infraestrutura de transportes.

o efeito para Ha depoimentos de que o PMI foi exitoso no inicio, de certa forma,

o qual foi por ter resultado em projetos aprovados, licitados e contratados. O

concebido, mais citado como referéncia de primeira experiéncia foi na

somente em concessdo da Ponte Rio-Niter6i, PMI vencido pela entdo

relacio  a concessionaria CCR, que fez o projeto de viabilidade, mas leildo

licitacdo e vencido por outra empresa. Em 2014, de 5 editais lancados, 3 foram

contratacao leiloados. Ha também os que consideram ndo ter sido exitoso nem

futuras) no inicio, diante dos lotes mal escolhidos, sem viabilidade por
questdes politicas e por dificuldades de governanca no projeto. Em
2016, todos os PMIs langados foram encerrados sem éxito.
Depoimentos indicam que, a partir de entéo, a sua utilizacdo passou
a perder sentido.

Setor Atualmente néo se utiliza mais PMI no ambito federal, sob a
Portuario alegacdo de que a cadeia é verticalizada, havendo apenas um

interessado para cada area, ndo havendo concorréncia.
Considerando o custo dos estudos - irrisério se comparado com o
beneficio potencial da exploracdo da area - ja ha um banco de
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estudos doados pelos interessados, pendentes de avaliacdo pela
INFRA S.A, seguido de consulta publica e submissdo ao TCU.

Foi iniciado o uso em 2012, inspirado na experiéncia dos
aeroportos, e considerado parcialmente exitoso, pois supriu a
auséncia de estrutura capaz de produzir todos o0s projetos
necessarios para subsidiar uma licitacdo, basicamente o estudo de
viabilidade técnica, econémica e ambiental. Mas, por dificuldades
"extra técnicas" (politicas, por perda de autonomia dos Estados), a
taxa de éxito foi considerada muito baixa, alheia a qualidade dos
estudos. Foi também relatada certa falta de maturidade inicial para
dimensionar: de 150 areas estudadas, por volta de 90 estudos foram
realizados, e licitadas por volta de 50 &reas.

Setor
Aeroportuéa-
rio

Segue sendo realizado no ambito federal. 100% dos PMlIs
langados foram licitados e contratados. N&o houve resisténcia a
implementacdo da inovacdo. SO algo pontual, individual, com o
relato de que os servidores sdo técnicos e engajados.

Setor de
Mobilidade

Segue sendo realizado no ambito distrital. Em um periodo de 3
anos, foram langados 8 PMIs. Nenhum chegou ainda a ser licitado,
pois foram feitos ha pouco tempo. Mas 6 tiveram estudos entregues
e aprovados em audiéncia publica, 5 estdo sob avaliacdo do
Tribunal de Contas Distrital, aptos em tese a serem licitados, e
apenas 1 foi descartado. Ou seja, 50% de aproveitamento. E exitoso
na avaliacdo do entrevistado. "E um bom procedimento”.

Perspectiva
de agentes
criticos

Nao seria possivel medir a eficacia do PMI apenas pela
existéncia de um leildo e contratacdo subsequentes. 1sso pode
ser parte do problema, se o projeto for mal estruturado, o que sé
sera visivel mediante andlise de performance, depois de anos de
vigéncia do contrato, quando a eventual ineficiéncia estiver
consumada.

Né&o é efetivo, principalmente em face do conflito de interesses,
bem como dos incentivos inadequados para a qualidade do projeto,
pelo risco de o projetista ndo ser remunerado.

Fatores de
viabilidade

]_ _
Detalhamen
-to do
Projeto

1 - Necessidade de detalhamento do termo de referéncia, com
detalnamento dos memoriais, permitindo rastreabilidade para
engenharia reversa e conferéncia dos valores, especialmente
quando h& impacto no valor da tarifa ao usuério (rodovia — tarifa
varidvel ao usuario), o que impde que o projeto seja mais detalhado.
Caso ndo impacte (aeroportos — tarifa fixa ao usuério), o projeto
ndo precisaria de tanto detalhe.

2 — A falta de detalhamento do projeto é alegada como fator
prejudicial a sua aprovacgado nos tribunais de contas.

3 — No setor aeroportuério, 0 menor detalhamento s6 foi possivel
depois de um certo tempo, com a curva de aprendizado, mediante
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0 estabelecimento de metas, de niveis de servicos, ndo prescritivos
(vinculantes). Houve definicdo de parametros de desempenho, sem
estabelecer necessariamente como atingir esse desempenho. Nesse
ponto, por se tratar de estudo ndo vinculante (ndo prescritivo),
acredita-se que o risco de viés seria menor.

4 —Porém, no setor de mobilidade, no qual a questdo tecnoldgica é
mais importante e 0 mercado é mais difuso - o0 que se adequa ao
procedimento vocacionado a inovagOes - defende-se o termo de
referéncia mais aberto, direcionado para o problema que se quer
resolver e ndo na solucdo preconcebida. O termo de referéncia mais
fechado, direcionado para como fazer o estudo, enrijece 0 processo
e prejudica o objetivo do PMI, que € a busca pela melhor solucéo,
uma solugéo inovadora.

5 — Para 0s agentes criticos, seria necessaria a abertura de dialogo
com o mercado em um momento de pré-viabilidade, com menos
precisdo e detalhnamento, pois, como o PMI é feito hoje, se publica
um edital ja fechado para execucdo de um estudo ja definido e
extremamente detalhado, o que prejudica e até inviabiliza o efetivo
didlogo e as influéncias reciprocas e acaba promovendo
contratacbes pelo menor preco, independentemente da
qualificagéo.

6 — O agente critico pondera que o PMI se tornou um
preenchimento de um rito burocratico. O que era para promover
maior celeridade trouxe uma piora da qualidade dos estudos, com
empresas muito diversas competindo apenas pelo critério de menor
prego.

7 — Sob a perspectiva do agente privado, é imprescindivel apenas
uma matriz de risco bem-feita, que confere seguranca na
participacao.

2 — Equipe
técnica

1 - Equipe técnica boa e capacitada para o procedimento, que esteja
no mesmo patamar de quem esta fazendo o estudo, sob pena do
risco de assimetria de informagdo. Isso traz inseguranca para o
projeto, embora o risco de imprecisdes e ocultagdes também
ocorreria na contratagdo do projetista.

2 — Necessidade de manutencdo do corpo técnico, que viabiliza
memoria institucional para consolidar a curva de aprendizagem.

3 — Caso a equipe ndo tenha capacidade técnica adequada, isto é,
seja pequena para analisar os estudos, a contratagdo do projetista
seria mais indicada.

4 - Porém, para 0s agentes criticos, as equipes de selecdo com as
quais atuaram nos PMIs sdo "extremamente desqualificadas”, as
vezes, sem nenhuma pessoa, nenhum membro técnico que tenha
experiéncia no assunto especifico, com um entendimento mais
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institucional do érgdo que propriamente do objeto, ndo percebendo
"falhas gravissimas™ do projeto.

3 -
Avaliacao
dos projetos

1 — Independéncia (autonomia e insulamento) e qualificacdo da
comisséo de selecdo dos estudos, minimizando os riscos de captura
politica, que interfira na escolha dos estudos por critérios néao
técnicos. O dialogo subsistira anterior a apresentacdo dos estudos,
para fixar as diretrizes gerais, bem como em fase posterior, para
ajustes eventualmente necessarios, garantindo um estudo de
viabilidade bem-feito, ou seja, que reflita condi¢cbes de mercado
tais que gerem um leildo bem-sucedido.

2 — Sem individualizacdo da avaliacdo técnica, a nota de
classificacdo dos estudos é coletiva, a partir de uma anélise
comparativa entre os estudos apresentados.

3 - Clareza dos termos da disputa, transparéncia das informacoes,
alinhamento de incentivos e gerenciamento de riscos s@o fatores-
chave que devem ser perseguidos pelos gestores publicos.

4 — Deve haver tempo habil para participagdo social séria, de forma
efetiva, para criticas e apontamento de eventuais fragilidades,
viabilizando a andlise das contribui¢fes enviadas, minimizando
eventual assimetria de informacéo em face do corpo técnico.

5 - O projeto sé é do governo depois de selecionado. Antes, ele
deve ser tratado como propriedade privada, sigiloso. Depois, como
propriedade do governo, sujeito a alteraces e total transparéncia.
6 — A transparéncia € o antidoto para eventual viés no estudo.

4 _
Credibilida-
de e
influéncia
politica
alheia a
critérios
técnicos

1 — Credibilidade do governo e previsibilidade na realizacdo da
licitacdo e da contratacdo s&o as principais causas apontadas como
fatores de eficacia do PMI no setor aeroportuario, gerando
incentivos crescentes a participacdo dos projetistas.

2 — A captura politica é apontada como fator de inviabilidade do
PMI no setor aeroportuédrio, minimizada pelo insulamento da
comisséo de selecdo.

3 — No setor rodoviario, a falta de credibilidade decorrente de
captura politica foi apontada como causa de inviabilidade, pois
acarreta a escolha de trechos inviaveis, cujos procedimentos sao
abandonados ou descartados. E maior o risco de inviabilidade
quanto maior for a incerteza de concretizacéo.

4 — No setor de portos, a pressdo politica foi também apontada
como fator de inviabilidade, em face de um movimento que
objetivava padronizar os contratos, contrariando assim interesses
individuais e regionais.
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5 - Orgéos
de controle

1 — A articulagcdo com os 6rgdos de controle antes da conclusao da
licitacdo é vista como desejavel fator de viabilidade, especialmente
em face do medo do risco de responsabilizacdo dos agentes
publicos responsaveis.

2 — Foi relatada a dificuldade de discusséo nos Tribunais de Contas
Distrital/Estaduais, pois para eles ¢ uma novidade.

3 — No setor de portos, no inicio, foi necessario dialogo entre poder
publico, 6rgdos de controle e agentes privados até mesmo para
definir a metodologia de precificacdo dos estudos, que ja tinham
sido apresentados. Faltou maturidade no inicio para dimensionar as
particularidades envolvidas, tamanho, tempo e necessidade de
articulacdo com os 6rgaos de controle.

4 — Para 0s agentes criticos, 0 modelo de PMI atual é utilizado
também em razdo do medo de controle, principalmente para que se
obtenha o projeto necessario para a licitacdo, mas objetivando
essencialmente fugir da responsabilidade, diante do menor risco
associado ao gestor publico. Cumpre-se um rito meramente formal,
com selecdo arbitraria, mediante critérios pouco claros e
transparentes, para obter um estudo que ndo € pago, com a
percepcao de custo zero (que é irreal na pratica, diante dos valores
mais caros pagos do que os praticados na contratacao).

6—

Remunera-
cao dos
projetistas e
possibilida-
de de sua
participacao
na licitacdo

1 —No setor aeroportuério, € vedada a participacdo do PMIsta como
proponente na licitacdo, o que é visto com bons olhos pela &rea do
TCU, por minimizar os riscos de assimetria de informacao.

2 - No setor rodoviario, ha percep¢do de que, se houvesse
impedimento de quem faz o projeto de participar da licitacdo, seria
diminuido o interesse em participar. 1sso tanto € verdade que houve
desisténcias de potenciais PMIstas, que tinham mais interesse em
concorrer apenas no leildo e ndo queriam fomentar a desconfianca
dos 6rgédos de controle. Passaram a doar os estudos, que foram
aprimorados pelas empresas estruturadoras criadas (EPL). Se
abstiveram, portanto, do didlogo formal no momento do projeto.
H& necessidade de acompanhamento para administrar as
desconfiancas sobre eventual favorecimento ao projetista privado.
Nos poucos leildes realizados, os PMistas, mesmo podendo
participar da licitagdo, ndo venceram. ISSO provocou menos
resisténcia do TCU, que sempre mostrou desconfianca dessa
possibilidade.

3 — O agente critico ressalva que deveria ser permitida a
participacdo de PMista patrocinado por grandes empresas
interessadas no objeto final, para que o risco financeiro a que se
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submete ndo consista em incentivo para fazer o "menos pior projeto
possivel".

4 - No setor rodoviario, que necessita de muita prospecc¢éo - 0 que
aumenta o custo do projeto, e consequentemente o risco do
projetista, caso ndo seja remunerado - aponta-se como fator de
viabilidade a capacidade financeira dos projetistas, pois 0s projetos
sd0 onerosos. SO participa se tiver "cacife". Porém, ha depoimento
sobre os custos ndo téo altos de projetos de viabilidade de rodovia,
por ndo precisarem de trabalho de campo, diversamente do setor de
ferrovia, e ainda considerando a trava legal de 2,5% dos
investimentos.

5 — No setor de portos, pelos agentes publicos e privados
consultados, entende-se como adequado incentivo aos projetistas o
critério de remuneragdo de todos os estudos que alcangassem notas
minimas previamente estabelecidas, aplicando-se um percentual do
valor maximo estabelecido, proporcionalmente ao percentual da
nota méaxima que tirassem. Os demais seriam reprovados. E as
notas ndo seriam individuais, mas por decisdo unanime da
comisséo de avaliagéo.

7 - Aspectos
diversos de
inviabilida-
de nos
setores que
nao mais
utilizam
PMI

1 - Concorréncia com a contratacdo direta: percep¢do de que a
contratagdo direta da mais seguranca ao poder pablico. A relacéo
seria mais profissional. Na contratacdo, hd mais controle do
processo, com referéncia a exemplo de divergéncias insuperaveis
em relacao a sobreprecos, entre a comissdo e a concessionaria atual
que elaborava o estudo para relicitagéo.

2 — No setor rodoviario, ndo haveria muita inovacao tecnologica
que justifigue a prospeccdo; o mercado € conhecido. Porém,
recentemente houve uma inovagdo com a implantacao do freeflow,
com a identificacdo automatica e a cobranca do veiculo, sem
precisar de praca de pedagio.

3 — No setor de Portos, atualmente a cadeia é verticalizada, s
havendo interesse de determinada empresa para cada area. Nao ha
concorréncia.

Eficiéncia e
vantagens

Agentes
publicos

1 — Flexibilidade, com previsibilidade.

2 — Agilidade; mais répido que a contratacdo, especialmente com
ganho de cronograma no periodo inicial.

3 - Solucgéo para estrutura de pessoal insuficiente.

4 — Nao tem custo inicial para o contratante, 0 que € vantajoso
especialmente caso o0 estudo mostre que o projeto € inviavel.

5 — Mais barato que estruturar o érgdo por concurso publico.

6 - Melhor estruturagdo dos projetos de concesséo, especialmente
no setor aeroportuario.
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7 - PMI é mais plural, favorece a participacdo de todos, inclusive
do agente regulador, que pode ndo participar ativamente na
contratacao direta.

8 - O PMI favorece melhores estudos do que a contratacdo direta,
pois é como se fosse uma licitacdo por técnica, sem as amarras
formais da licitacdo exclusivamente por técnica.

9 — Mais controle sobre a definicdo da politica publica e maior
governanga sobre as premissas e a modelagem.

10 — Transparéncia e controle pelas outras empresas que participam
da licitacéo e pelo TCU.

11 — Contribui para a curva de aprendizado do 6rgdo na gestdo da
politica publica, com evolucdo qualitativa dos estudos de
viabilidade, o que possibilitou até a migracdo para a contratacdo
direta em alguns setores, como o rodoviario, no qual os projetistas
que estdo sendo contratados de forma direta sG0 0S mesmos que
participaram dos precedentes PMIs.

12 — O projeto ndo vincula, nem obriga. A administragéo e o
particular podem desistir a qualquer momento, sem direito a
qualquer ressarcimento ou penalidade.

13 — Auséncia de custos ao contratante.

14 — A qualidade do projeto independe de ser ou ndo pago;
contratado diretamente. No PMI, o incentivo para a qualidade do
projeto decorreria justamente do fato de que o projetista sO
receberia, se 0 seu projeto fosse bom o suficiente para viabilizar a
realizacédo de licitacdo e contratacao.

15 — O dialogo oferece antidoto a tendéncia natural de insulamento
do governo, mediante contraponto do mercado, evitando resultados
enviesados pela visdo (cegueira) de governo e melhores entregas.
16 — Possibilidade de trazer mais inovacgéo, pois a contratacao seria
mais restrita, alcangando os mesmos de sempre. Ex. EPL contratou
o IFC, que é um braco de consultoria do Banco Mundial, que
acabou contratando as mesmas empresas que sempre atuaram no
Brasil para os respectivos estudos.

Agentes
privados

1—Sob o ponto de vista especialmente do agente privado de grande
porte, o beneficio de participar dos dialogos iniciais e participar do
estudo de viabilidade ndo seria propriamente financeiro,
relacionado com a remuneracao do projeto, mas garantir a chance
de alertar o que seria uma concessdo viadvel (decente), com o
objetivo de que o programa vingue como um todo. Ex: exigéncia
de duplicacdo supostamente desnecessaria em rodovias onde nao
héa trafego compativel.

Riscos

Agentes
publicos

1 - O PMI é mais caro que a contratacdo direta, pois remunera o
risco de ndo ser selecionado e de ndo haver um vencedor no leildo.




69

2 - Reducdo da competitividade ao longo do tempo; pelo alto risco,
poucos prosseguem apresentando propostas.

3 — H& uma natural curva de aprendizado. Os estudos evoluem
qualitativamente, assim como os projetistas incumbentes, mas isso
pode criar barreiras de entradas aos novos concorrentes entrantes.
4 — Assimetria de informacéo e viés do estudo, pois o elaborador
do projeto pode fazer 2 estudos: um para ele e outro para o governo,
maximizando seu retorno.

5 — Captura pelo mercado, caso o solicitante do estudo né&o
disponha de corpo técnico capaz e suficiente para avaliar
criticamente e discutir o que € proposto, sabendo identificar
inconsisténcias e falsas promessas.

6 — Falta de tempo habil que comporte o prazo necessario para
efetiva participagdo social, bem como para analisar as
contribuigdes enviadas.

Agentes
Privados

1 — Para os agentes privados, o principal risco apontado é a
incerteza politica, por ndo haver seguranca de qual serd o plano de
governo nos proximos anos, porque qualquer modal retira trafego
de rodovia, como por exemplo, duplicar uma rodovia, que
posteriormente levara a migracdo de trafego para ferrovia. Ex: no
Parand, seria feita licitacdo por menor preco de tarifa e outorga.

2 — Falta de credibilidade do 6rgéo ou da politica publica objeto do
didlogo, com risco de participagdo deserta ou selecdo adversa, com
participacao de projetistas incapazes ou que ndo se empenhem para
apresentar estudos adequados.

3 - Falta de padronizacdo do processo de contratacdes publicas
brasileiras, fazendo com que, por vezes, se exija grau de
detalhamento que imponha custos exagerados e incompativeis com
0 momento da concepcdo do projeto, diversamente do que ocorre
no exterior, onde as fases de contratacdo publica sdo mais
precisamente definidas e padronizadas.

4 — O medo de controle faz com que gestores adotem o PMI de
forma atabalhoada e equivocada apenas para fugirem da
responsabilidade de realizar por si 0s estudos.

Fonte: elaboracéo propria.

4.2.2 Projecg0es para o futuro:

inovacdo e dialogo, resisténcia e superacao

Em relag&o as projecOes para o futuro, os Procedimentos de Manifestagdo de Interesse séo

majoritariamente considerados como vocacionados a inovagdo, quando for necessario agregar
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inteligéncia ou quando a questdo tecnoldgica for importante. Mesmo os depoimentos mais criticos
ressalvaram que haveria sentido utilizar tais procedimentos em casos especificos, quando a Unica
forma de fazer um projeto compreenda uma especificidade que pouca gente tem, um nicho de

conhecimento disponivel a poucos.

E ndo adianta vir com um modelo muito moderador. Muito conservador. Que isso
ndo ganha mais concessdo no Brasil. Entdo tem que ser arrojado. Porque antes a
gente colocava na mao de projetista e eles vinham com aquelas solucbes
tradicionais. Agora ndo, nos queremos engenharia de valor no negécio. (P1)

A comparacdo que eu faco, né? Rodovia... vocé tem duas questdes em rodovia.
Uma que é um mercado conhecido, ndo é? E a outro é que ndo tem muita inovagao
tecnoldgica. VVocé tem agora como Unica inovacao tecnoldgica que a ANTT esta
tentando implantar agora o freeflow, que é uma cobranca, € uma identificacdo
automatica do veiculo, sem precisar de praca de pedagio. Mas, fora isso, ndo tem
muita inovacdo tecnolégica. Mobilidade urbana e aviacdo, vocé ja tem mais. A
questdo tecnoldgica, ela ja € mais importante. E também ja é um mercado, talvez,
mais difuso. Por exemplo, aeroportos, vocé teve interessados ai nos leildes que
vieram de fora do Brasil, 0 que ndo tem acontecido ai mais em rodovia. Entdo
ficou um mercado conhecido, né? E sem muito necessidade de inovagao
tecnoldgica. Isso ai pesa a favor de contratar o estudo, né? E ndo de fazer PMI.
(S6)

Até para 0 agente mais critico, tais procedimentos seriam aceitaveis, mas em projetos
menores ou quando fossem prospectadas inovagdes. Nesse caso, ele até sugere que faria mais
sentido o uso de um procedimento diverso, denominado de Manifestacéo de Interesse Privado —
MIP, quando a proposta parte espontaneamente do proprio particular, que teria primazia na
conducdo técnica do processo. Mas essa sugestdo deve ser avaliada com alguma reserva, pois se

trata de opinido proferida por quem naturalmente prefere ndo precisar competir.

Ele fica obviamente um pouco melhor, quanto menor a unidade. PMI de ativos de
10 bi, 20 bi, 40 bi somados, eu acho que faz muito menos sentido. Se vocé fosse
fazer uma PMI de uma coisa muito pequenininha, eu acho que o problema, ele
fica mais contido, mas é muito mais facil ir pra uma MIP, porque dai vocé ja
garante que tem o interesse de um privado associado. Entdo coisas pequenas nao
precisam do governo regulando, estruturando de uma maneira organizada. Como
vocé poderia preparar o material para uma licitagdo? Coisas muito grandes, dai
precisa estar numa IFC, num BNDES, no Banco Mundial, com a propria
contratacdo direta da EPL, uma Infra, para dai ter controle do processo, entender
dessas discussfes do que faz sentido agrupar em lote e tal. (P2)
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No setor rodoviério, um dos argumentos apurados para a nao utilizacdo do PMI atualmente
é 0 de que no setor ndo teria muita inovacao tecnoldgica que justificasse a prospeccéo, ja que o
mercado é conhecido. Mas, contraditoriamente, apurou-se uma recente inovacgéo em fase inicial de
implantacdo na BR 101, entre Ubatuba-SP e a cidade do Rio de Janeiro, denominada de freeflow.
Essa tecnologia consiste na identificacdo automatica e na cobranga do veiculo, sem precisar de
praca de pedagio, com capacidade de identificar todas as passagens no local a ser monitorado, seja
por etiqueta eletronica (tag) seja por leitura da placa, com pagamento junto a concessionaria em
até 15 dias, sob pena de multa. Tal medida diminui o custo do concessionario e atende ao interesse
publico, pois torna as viagens mais rapidas, eliminando filas, portanto, mais vantajosas também
para o usuario. Apesar de intuitivo, ndo foi possivel apurar se a continuidade do uso de PMI no
setor teria antecipado a implementacdo dessa inovacdo, que ja vinha sendo utilizada na Europa,
EUA e Chile.

E uma resisténcia muito grande do préprio poder concedente. Por exemplo, o
freeflow, nds conseguimos convencer a ANTT agora a implantar o freeflow na Rio
Santos. E uma estrada que ndo tem como duplicar ela toda, de um lado é mato e
do outro sdo taludes perigosissimos, entdo pra que que vai abrir e fazer praca de
pedagio? Entdo o que que tem que fazer? Era mudar o marco regulatério do
freeflow. Ja foi mudado. Hoje o usuario ndo precisa de TAG para passar, depois
ele tem 15 dias para pagar na plataforma. Isso elimina mdo de obra, barateia a
concessdo. Agora, foi uma resisténcia tdo grande. Depois de 20 anos de concessao
que nos estamos implantando o freeflow. (P1)

Seja como for, considerando que a nova lei de licitagOes restringe tanto o PMI quanto o
Dialogo Competitivo as inovagdes, é possivel concluir que tais procedimentos recebem bons
progndsticos de implementacdo dos gestores com experiéncia na &rea, mesmo em relacdo aqueles
que manifestaram posicao critica, com mais ressalvas que elogios.

Em relagdo especificamente ao Dialogo Competitivo, apenas um gestor, com atuacao
estratégica e privilegiada no tema, demonstrou conhecimento sobre referido instituto. Embora
reconhecendo um certo conflito de interesse pessoal com o PMI, por representar empresa
concorrente do procedimento, vaticinou que inovacdes como a ampliacdo do PMI e da instituicdo
do Diédlogo Competitivo ndo devem prosperar diante da cultura brasileira, que ndo permite
procedimentos mais fluidos e abstratos.

Porém, apesar do aparente contraponto aos demais depoimentos, a percepcao qualificada

colhida sobre o Didlogo Competitivo acaba por reforcar a percepcao geral de resisténcia dos 6rgaos
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de controle como um dos principais fatores para a implantacdo de solucbes inovadoras,
especialmente que envolvam um caminho que fosse mais moderno, mais mercado, com essa légica
de conversa e de avaliacdo qualitativa das coisas. Mas, na prética, especialmente pela resisténcia
dos orgéos de controle, foi-se caminhando e moldando para algo muito mais préximo da licitacdo

tradicional.

Por que que eu sou cético? Vou dar um exemplo prético. [...] Nés desenvolvemos
aqui para a nossa area de projetos aqui, né? VVocé conhece a lei das estatais, ndo
€? Que ela tem o famoso artigo 28, que diz que, eu ndo vou precisar aqui, mas que
diz que se vocé faz uma contratacdo para a atividade fim do seu negdcio, vocé néo
precisa seguir a lei de licitacdo e vocé segue uma condigdo mais proxima do
privado. Certo? Nés desenvolvemos isso aqui, fizemos um piloto junto ao tribunal
de contas. A gente achou que, cara, vamos fazer agora uma contratacdo pesada.
Né? Uma coisa moderna, enfim, sem ser aquela coisa de cara, cracha, de menor
preco e atestado. Enfim, uma avaliacdo mais qualitativa, de técnica mesmo, né?
Avaliar a técnica de forma qualitativa, como é o mundo real, né? [...] Com essa
I6gica de conversa com o mercado, de avaliacdo qualitativa das coisas e, na
prética, a gente foi chegando, caminhando assim, foi moldando para uma coisa
muito mais proxima do que cara, chama outro nome ai, mas no fundo ele tem que
ser muito préxima da licitacdo. Entdo eu acho que tem a ver com aquele ponto
que falei no comego, ta? Da nossa cultura, né? Nossa cultura ndo permite essas
coisas mais fluidas, digamos assim, né? Mais conversa. Quando se fala muito de
conversa, vocé bota um pouco de subjetividade no meio, vocé bota uma coisa
assim, mais abstrata, dificil vocé botar um pardmetro muito objetivo para
qualificar coisas, né? E... entdo eu vejo com ceticismo. (S7)

Mas, a despeito da existéncia de objecdes qualificadas, h& suficientes elementos nos
depoimentos que permitem concluir que o didlogo nas contratagdes publicas ndo € apenas
majoritariamente aceito e desejado como um fim em si mesmo, mas como um meio indispensavel,
especialmente a prospeccao de solugdes inovadoras que, pela propria esséncia que encerram,
admitem e demandam flexibilidade, abertura e uma certa dose de espirito publico colaborativo que

as viabilize na prética.

Conversar com o0 mercado é fundamental. (S7)

Mesmo os agentes criticos ndo contestam a importancia do dialogo, mas sustentam que, da
forma como vem sendo implementado, o PMI ndo o favorece, especialmente quando o projeto é
muito prescritivo e detalhado, impedindo a efetiva influéncia dos agentes privados, diante das

amarras burocréticas e do medo de responsabilizacdo pelos agentes publicos.
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Entdo, eu acho que o dialogo é fundamental, até porque, se ndo tiver um
engajamento, interesse do setor privado, vocé langca uma oportunidade que,
eventualmente, da vazio ou ndo tem interessados ou interessado. Ou vocé tem um
interessado gque, por desentendimento, por ser mais aventureiro, comprou um risco
desnecessario que vai explodir mais para frente, ndo é? Eu acho que é necessério.
A forma de fazer. A maneira como ela se d& nos processos atuais, ele é quase
inexistente, ou ela se da informalmente, ndo é? (P2)

Destaca-se a compreensdo qualificada da importancia do didlogo como antidoto a tendéncia
natural de insulamento do governo, mediante contraponto do mercado, evitando resultados

enviesados pela eventual cegueira de agentes publicos e promovendo melhores entregas.

Sim, eu diria que é crucial para ai isso, 0 que que eu diria? Que é crucial (o
dialogo). Porgue sendo, eu fico muito insulado. A gente, o governo, ja tende a ser
insulado por natureza. A gente acha... de novo, falo a gente, me incluindo, néo
estou criticando meus colegas, estou me criticando, a todos nés. A gente, quando
estuda ha um determinado tempo, ha muito tempo, conhece as coisas e diz: ndo,
entdo esta bom, eu sei fazer isso. Eu consigo fazer isso se me derem tempo e
estrutura, eu consigo montar isso. Mas por mais que a gente esteja bom, n6s ndo
somos onipresentes. E sempre tem alguém que pode trazer um: oh, bicho aquele
teu conhecimento é massa, mas vocé ndo conhece essa realidade. Vocé nao
conhece esse mercado, vocé ndo conhece essa caracteristica. Entdo vocé tem
alguém do mercado para trazer isso de fora. Fazer, em alguns casos, o contraponto
a nossa visdo de governo, ndo vou dizer que é importante ndo... para mim é
imprescindivel. Eu acho que se a gente se propuser a fazer, 0 governo, um negécio
do zero, a gente faz bem, ndo tenho duvida. N&o é que vai fazer ruim ndo. Mas
tendo essa ligacao, governo e mercado, certamente fica melhor. (S3)

E ainda que o dialogo entre agentes publicos e privados sempre tenha havido, a adogdo de
procedimentos publicos - transparentes e concatenados para que ele se implemente formalmente
para a modulacdo de detalhes da contratacdo - foi percebida como inovagdo nos primérdios da
adocdo do PMI e ¢ igualmente avaliada como inovacdo ao serem ampliadas as possibilidades de
uso para todas as hipéteses de contratagdo. Além disso, o Didlogo Competitivo é visto como
inovacdo, por consistir ndo em procedimento preparatorio, mas em modalidade de licitagdo com
foco no problema e ndo na solugéo.

E sob essa Otica, reitere-se que a relevante inovacdo dos procedimentos estabelecidos pela
nova lei consiste na instituicdo formal do dialogo publico da forma mais transparente possivel.
Porém, sua implementacdo na pratica nao pode ficar restrita a interlocutores privilegiados, com

riscos & ampla participacéo e competitividade.



74

Entdo no fim participa sé quem td estudando previamente. Entdo um dos
concessionarios, grandes, eles, quando tém interesse no projeto, participam um
ano antes. Ele comeca a olhar, vai olhando e tal, vai olhando .... mas ele esta aqui
no Brasil medindo a temperatura, parece que vai, parece que nao vai, reunido
mensal no MINFRA, reunido mensal no governo de Séo Paulo. [...] E o cara
internacional s6 descobre quando publica, ndo é? Porque até 1a ele ndo tem um
time de desenvolvimento aqui de negdcios tendo reunides institucionais com
todos os agentes federais, sem parar, para medir se, p6, vai mesmo. Sera que vai
mesmo? Sabe aquelas coisas de pipeline? Porque a gente monitora pipeline pra
falar com o mercado privado. Entdo a gente vé o pipeline de terminais portuarios
t4, entdo, sei l&. Eu acho que sdo 35 projetos no pipeline de 4 anos. Ai eles
(perguntam): E ai o que aconteceu? Todos 0s projetos ndo andaram pra frente.
Este aqui 6, sine die. Quer dizer, vocé pega um pipeline do que vai acontecer no
proximo trimestre e dai isso as vezes atrasa um ano! Uma loucura ai no processo,
que um cara internacional pega e fala: ndo, legal, quando tiver um sério, publicar,
ai eu o olho. Dai publica com 90 dias, e ele fala: O, infelizmente ndo consigo
participar, né? (P2)

Relembre-se a ressalva de agente critico no sentido de que o processo de contratacGes
publicas brasileiro ndo é padronizado, faltando clareza e precisdo na formatacdo das fases de
concepcdo — anteprojeto, projeto basico e projeto executivo - diversamente do que ocorre no
exterior, onde se utiliza o FEL (Front-End Loading). Este € um modelo de execucdo de projeto
com definigdo progressiva de escopo, custo e cronograma, mediante abordagem em fases bem
definidas, permitindo que os recursos e 0s esforgos sejam comprometidos de forma gradual e
concatenada, favorecendo o controle, a economicidade, a transparéncia, a previsibilidade e a

competitividade do projeto.

A gente ja teve uma discussdo longa no escritorio, que a gente ja definiu de
maneira muito clara. E até porque a gente trabalha fora. E as defini¢Ges fora do
Brasil sdo muito mais homogéneas. Aqui no Brasil é uma loucura! [...] aqui, a
gente foi procurar definicdo de estudos de engenharia, definicdo do DNIT, pd, o
projeto basico é 30% do executivo. Uma loucura isso, sabe!? Ele fala elementos
de projeto basico, sabe? Entdo o pessoal tinha que pegar a metodologia do FEL
(Front-End Loading) que é utilizado quando a gente faz isso fora do Brasil. Por
exemplo, quando a gente fez um projeto na Africa francofona. Entéo, tem projeto
na Costa do Marfim correndo agora de um BRT, que € um énibus, aquele dnibus
rapido, que tem passagem em estacdo, embarque em estacdo. L& eles chamam de
APD, que é Avant-Projet Détaillé, que é o preliminary. O nivel que a gente chega,
é quase 0 nosso anteprojeto aqui. Por qué? Porque é o momento de tomada de
decisdo. Escolher entre A e B. Aqui o anteprojeto tem que ter elementos de projeto
bésico. O tro¢o é maluco, sabe? [...] O projeto conceitual, anterior a isso, teria que
ser custos paramétricos. Entdo, ao invés de ter um custo unitario e quantitativos,
vocé teria custos paramétricos. [...] I1sso € no anteprojeto, né? No preliminar, ai
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VOCé vai pra uma coisa mais parametrizada, mas com quantitativos especificos.
Dai vocé vai para quantitativos especificos e custos especificos, e dai vocé vai
para um detalhamento. P9, o pessoal mistura as fases, ¢ uma loucura! [...] Dai vai
pro TCU, que era para fiscalizar e virou pré-requisito! E uma sandice ldgica do
processo, né? [...] Entdo, as empresas privadas, quando elas contratam, tipo uma
do setor de 6leo e gas, elas seguem mais ou menos o FEL. Mas quando o poder
publico contrata, licita ou estrutura, ele tem a interpretacdo dele e ele mistura
fases. Esse é o problema. [...] Porque tem custo imenso de fazer levantamentos
que as vezes nNdo sao necessarios, mas que enrijecem o processo. [...] (E o diadlogo
faria mais sentido) nessa fase do conception. Porque dai vocé definiu que sera um
BRT e ndo um metrd. [...] Depois do conception, pode ter erro de execucdo, mas
é outra magnitude de erro, t4? VVocé ja esta no caminho certo. Sem isso as vezes
vocé faz uma coisa errada. (P2)

A percepcdo desse agente critico é de que, em verdade, ha pouco espaco para didlogo
publico, formal e transparente no Brasil, com a efetiva absor¢édo de influéncias do mercado privado,
justamente porque, como vem sendo realizado até entdo, o Poder Publico, em regra, convida ao
dialogo formal e ndo material, em fase inadequada, pois é marcada por inflexivel formalismo, com

baixa permeabilidade as contribuicdes possiveis.

Olha, o projeto ja esta implantado, ja teve audiéncia publica de uma coisa definida.
Ai ele fala: putz, ndo consigo mudar para outra coisa, entdo eu vou mudar na
margem, ah! troca, esse pedaco, troca essa figura, essa exigéncia, mas isso tudo
na margem. Eu acho, se ele sentir que, olha, estamos estudando para ver se vai ter
ferrovia em tal regido ou ndo, ou se vai estar combinado com o porto, uma coisa
mais ampla, e tiver uma discussdo antes de estar materializada uma coisa que vai
para licitacdo, [...] vocé teria contribuicGes mais fortes, porque o cara entende que
ele pode contribuir mais, se tivesse essa abertura neste momento. (P2)

Ocorre que a principal caracteristica dos novos procedimentos percebida e destacada como
fator inovador, pelo menos em tese, é justamente a flexibilidade das consultas ao mercado. Tal
como apurado nos depoimentos colhidos, tais consultas, se feitas especialmente na fase mais
conceitual, de concepcéo do projeto, seriam mais compativeis com a ideia de didlogo com o foco

no problema vivenciado pela administracdo e ndo propriamente numa solucéo preconcebida.

Vocé tem que ter um termo de referéncia mais voltado para o problema que vocé
quer resolver que direcionando a solucédo que vocé quer. [...] Entdo, ele enrijece o
processo, ndo é? Porque o grande objetivo do PMI é vocé chegar na melhor
soluco. As vezes se pensa muito como processo licitatorio que vocé tem que ter
uma isonomia. Eu acho que isso é tudo secundario. (O principal) é vocé conseguir
chegar numa melhor solugéo, numa solucéo inovadora. As vantagens que surgem
ali dentro, as assimetrias de informagdo, ndo vejo como grande problema desde
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que vocé dé transparéncia ao processo. Entdo quer dizer, fazendo a comparacdo
com uma contratagdo, na contratacdo, como vocé vai ter um contrato, vai ter uma
obrigacdo contratual, vocé tem que fechar mais a forma como vocé quer que
aquilo seja feito para vocé cobrar. Mas o PMI, ndo. O PMI, vocé pode deixar
muito aberto. (S6)

Logo, a questdo que subsiste, ainda sem resposta definitiva, € como preservar o didlogo
com o setor privado realmente na fase de planejamento dos projetos, com efetiva possibilidade de
influéncias reciprocas, abrindo-se para os todos os agentes do mercado, sem prescindir dos atores

mais relevantes e sem prejuizo da necessaria protecao aos riscos do conflito de interesses.

Vocé pode ter varias dessas se¢des ai de conversa com 0 mercado. Quase como
um workshop. Ou pelo menos, o que seria supostamente uma audiéncia publica,
mas nossa audiéncia publica ela ocorre muito mais proforma, onde se responde
mais &s pequenas duvidas dos individuos, como em rodovias: puxa a alga ndo esta
na entrada certa da minha cidade. P0, ai vai ter o ponto de dnibus, vai mudar de
local? S&o perguntas micro. [...] Vocé tem problema de concepcéo: faz sentido ter
5000 km de rodovias em 8 estados? As vezes ndo faz sentido, 0 mercado as vezes
ndo compra isso, sabe? Faz sentido ter aeroportos indo de Congonhas até
Santarém? [...] Entdo vocé quer é influéncia do mercado neste momento de
estruturacdo. [...] Esse € o problema, porgue, da maneira como é feito, primeiro o
governo decide exatamente o que ele quer, sem nenhuma variacdo. E dai ele
publica um edital j& fechado para execugdo do estudo definido. Para mim, uma
PMI ou outro processo faria sentido numa fase anterior. E como se a gente
seguisse a cadeia do desenvolvimento. Mas ja vem com o ativo super detalhado.
Ele permite uma pequena variagdo assim na borda, mas o ativo ja estd
consolidado. Ent&o a pre-viabilidade, que seria anterior a isso. Essa sim, e essa é
menos custosa de fazer, porque vocé esta organizando mais logicamente as coisas.
(P2)

A flexibilidade de consulta ao mercado com foco na necessidade da Administracdo Publica
e ndo na solucdo € uma caracteristica do Didlogo Competitivo, e uma relevante inovacdo nas
contratagBes publicas. Trata-se de uma das questdes que se impds ao longo do histérico de
implementacdo do PMI, sendo objeto de criticas por parte de alguns gestores, mas destacada por
outros como possivel, desde que acompanhada de transparéncia e certa previsibilidade. Chegou a
ser apontada como fator imprescindivel para o eventual sucesso do PMI em setores como o de
mobilidade urbana, indicado como propenso as prospeccdes de inovacdes.

Os riscos de conflito de interesses e a assimetria de informacgdes sdo mitigados ou até
eliminados pela qualificacdo técnica dos gestores publicos, bem como pela transparéncia do

processo. A equidade de oportunidade entre todos é algo também controverso entre 0s
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depoimentos, que convergem, em sua maioria, na adverténcia da necessidade de compreensédo de
que o concurso de projetos e as solucBes inovadoras devem ter por critério predominante a analise
da melhor técnica, sendo 0 preco um aspecto secundério, o que torna mais complexo assegurar a
inexisténcia de certa dose de subjetividade na avaliacdo, ainda que se adotem os critérios de
julgamento mais objetivos possiveis, reforcando a necessidade de uma comissdo de avaliacao apta
e isenta.

Constata-se, pois, um duplo carater inovador dos procedimentos pesquisados.
Primeiramente, por consistirem em procedimentos que encerram em si algum grau de inovacao,
notabilizada pela instituicdo ou ampliacdo formal do dialogo e da parceria entre os agentes publicos
e privados, com certa flexibilidade potencial para modelar lacunas mediante influéncias reciprocas,
especialmente na fase de planejamento das contratagfes. Em segundo lugar, por terem como
objetivo final justamente a prospec¢do de solucdes inovadoras, tecnologicas ou técnicas, para a
Administracdo Publica.

Compreende-se que o estado atual das contratagdes publicas ndo deveria comportar o que
pode ser denominado de interpretacdo retrospectiva, que absorva as novas normas e diretrizes
inovadoras com os olhos no passado, de tal forma a que o novo e o velho tanto se parecam, que
nada mude.

A compreensao dos gestores entrevistados € que a eventual resisténcia a essas inovagoes
seria de matiz essencialmente individual e episodica. Além disso, ha a percepcdo de que essa
resisténcia decorre principalmente do medo de responsabilizacdo dos servidores publicos,
influenciada pela ideia de resisténcia coletiva por parte dos 6rgdos de controle aos didlogos prévios
com os agentes privados, especialmente se utilizados em procedimentos flexiveis para modelar

melhores caminhos para as contratacdes publicas, com menor rigor formal.

Por exemplo, 0 nosso mundo juridico, ndo sei qual o nome técnico disso, mas o
nosso mundo é muito certinho, muito marcadinho, né? VVocé s6 pode o que esta
na lei. Entdo essa logica de didlogo, na nossa cultura de interacdo do pablico com
o0 privado, ndo é? Ela é muito malvista e vista com muita desconfianca, inclusive
por 6rgéos de controle, ndo é? (S7)

E uma personalidade do servidor publico. O servidor publico, ele vai ficando
muito resiliente. Entéo, se vocé pensar, assim 6h: ndo, isso & uma solucéo, olha,
excelente. E diferente de tudo. Mas tem no mercado uma solugio também. Af
VOCé pensa: serd que para eu pegar uma coisa que tem referéncia de pre¢o no
mercado, serd que ndo poderia topar pegar esse negdocio que estad mais abaixo, em
vez de pegar um esse outro negécio que eu nao tenho referéncia nenhuma? E eu
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nem sei também, sabe? VVocé faz isso no seu dia a dia para as suas coisas em casa
assim, né? Vocé imagina com a coisa publica, com dinheiro publico? Acho que
vai ter essa inseguranga. Isso ndo acho que seja mesquinharia ou falta de
preparagéo do gestor publico, eu acho que é natural. O medo da responsabilizagédo
é o fator principal. (S1)

Eu ndo digo que foi uma resisténcia, foi uma discussdao um pouco complicada.
Talvez, a principal questdo ai, e isso foi uma discussdo no passado com o TCU,
mas ela ja esta resolvida ha muito tempo. E aquela vis&o que o estudo, ele é
referencial. Pra quem trabalha com obra publica, vocé tem um projeto executivo
e aquilo é mandatorio, depois vocé faz a licitacdo. E numa concessdo é diferente.
O estudo de viabilidade é para vocé provar que existe uma solucao viavel. Aferir
qual deve ser a tarifa, qual deve ser outorga. Mas ndo €, nao deve ser tratado como
uma solucdo vinculativa. (S6)

O medo de controle, porém, ndo seria uma exclusividade do PMI, pois é reconhecido como
uma contingéncia negativa inclusive para as contratacfes que ndo envolvam qualquer inovagéo,
como as feitas pelo BNDES, ainda que o0s gestores sejam reconhecidos como tecnicamente capazes.

Preferem ndo se arriscar por medo de responsabilizacéo.

O BNDES é muito melhor. O time do BNDES, comparativamente. Sé que eles
tém um cabresto muito mais forte das regulamentacGes do banco. Vocé tem
pessoas melhores dentro de um procedimento, mas uma estrutura muito mais
rigida. Entdo muitas vezes o pessoal fala: puxa, eu concordo, eu teria feito isso,
mas eu ndo posso fazer isso por causa do sei 14 o que [...]. Tem muito a ver (com
0 medo de controle). Porque se se 0 projeto vai mal, internamente, no banco e
algum érgdo publico critica, 0 gestor do contrato, que ele esta gestor, né? Porque
no BNDES todo mundo é o cargo basico, dai ele exerce uma funcéo acima. Ele é
removido. Entdo ele vai, sei l4, deixar de ganhar 30, 40, mil reais, para ganhar 8,
10. Entdo tem, p6, tem um risco do caramba. Se der errado o processo, se acharem
gue tem algum problema e abrir algum tipo sindicancia, ele é processado na fisica.
Entdo ele toma decisdo que pode ser errada. Ndo mal-intencionada, errada. [...] E
tem um medo enorme. Entdo, as vezes a gente fala, pd, isso aqui mudou o objeto,
ta4? Entédo ele fala, mudou, mas € o contrato, ndo posso fazer nada. [...]E, assim, o
pessoal com muito medo. E um pessoal muito melhor, mas com medo. Agéncia
multilateral tem mais flexibilidade (IFC). O pessoal ndo é tdo bom quanto € o
corpo do BNDES, e tem esse conflito de querer o financiamento a posteriori. (P2)

Porém, cabe ressaltar que ndo foram entrevistados agentes dos 6rgdos de controle, 0 que
pode justificar a oportuna expansdo da pesquisa realizada. Isso se sustenta pelo fato de, no &mbito
federal, 0 TCU estar aparentemente demonstrando certa abertura para o que se pode denominar de
interpretacéo prospectiva, enxergando caminhos para moldar diretrizes diversas para as inovagoes,

em lugar das regras até entdo consolidadas para as contratacGes publicas tradicionais. A abertura
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do TCU para estabelecer parcerias foi apurada em depoimentos, diversamente do que se apurou

em relacdo aos tribunais de conta estaduais e distrital:

Com o TCU, existia resisténcia ao dialogo, mas querendo ou ndo, desde que o
xXxxx esteve a frente ai de Brasilia, se conseguiu estabelecer essa parceria com o
TCU. Mandavam antecipadamente o estudo, tinham N reunides... O didlogo com
0 TCU melhorou muito. (P1)

Muito relacionado a discussdo que existe com o tribunal de contas, que é
principalmente o tribunal de contas do Distrito Federal, porque para eles I é uma
novidade. Diferente do TCU, que ja tem muitas discussdes avangadas, o TCDF,
ele tinha um pessoal muito voltado para a obra publica, né? E quando chegaram
esses novos procedimentos, a discussao se tornou muito dificil. (S3)

Essa perspectiva é confirmada por Rech Filho (2023), auditor federal de controle externo
que, abordando o Projeto Inovamos, realizado em 2020 pelo TCU, Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e Instituto Tellus, informa que "um dos principais gargalos para a
administracdo publica brasileira inovar é o ‘medo do controle’, que ficou caracterizado como o
medo dos gestores publicos serem mal interpretados e penalizados por iniciativas inovadoras"
(RECH FILHO, 2023). Porém o auditor ressalva diversas iniciativas e decisdes mais recentes do
TCU que consistiriam em uma revisdo dessa tendéncia, em prol do incentivo ao processo de

inovacdo na Administracdo Publica. A saber:

1. Processos com enfoque na deferéncia ao gestor publico que busca viabilizar inovacdes.
Exemplos:
a. Controle externo para levantamento de utilizacdo da inteligéncia artificial na
Administracdo Publica Federal — Acérdao 1.139/2022-Plenério;
b. Auditoria no sistema de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (CT&I) do Brasil —
Acorddo 1.237/2019-Plenario, e
c. Deciséo em licitacdo cujo objeto envolvia "solucdes de tecnologia da informacao
para automatizacdo de processos de negdcio, utilizando metodologias e equipes
ageis". Na decisdo, concluiu-se que se trata de “processo inovador com vistas a
aperfeicoar as contratacdes de Tecnologia da Informacdo (TI) no ambito da
Administragdo Publica Federal”, com a referéncia de que o TCU deveria ser um
"indutor dos processos inovadores", a ponto de ressalvar expressamente que: “[...]

Como todo projeto inovador, ha o risco de insucesso ou retrocesso no futuro. Em
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que pese esse risco, a nova modelagem de contratacdo e execucdo pode vir a
constituir boa pratica a ser disseminada perante a Administracdo Publica ou, no
minimo, um novo caminho a ser trilhado rumo ao aperfeicoamento das contratagdes.
(...)” (Acordao 1.716/2022-Plenario).

2. Auxilio as entidades publicas no aperfeicoamento dos projetos de inovagdo. Exemplos: Projeto
Inovamos e apoio & Encomenda Tecnoldgica da Agéncia Especial Brasileira pelo Laboratério de
Inovacdo do TCU.

3. Compras publicas do proprio TCU. Exemplo: encomenda tecnologica para aquisicéo de solugéo

de inteligéncia artificial para apoiar a instrugdo de denuncias e representacoes.

Além dessas iniciativas relatadas, o TCU editou roteiro para planejamento e realizacéo da
nova modalidade de licitacdo, denominado de Trilha do Dialogo Competitivo, com o
reconhecimento de que 0s riscos sdo inevitaveis, pois "inerentes ao processo inovativo™, embora
com a adverténcia de que, portanto, tais riscos devem ser mitigados mediante acompanhamento da
execucao contratual.

Assim, apesar de a percepcao de resisténcia por parte dos 6rgados de controle ainda subsistir,
bem como o medo de controle ser apontado como relevante fator individual de resisténcia, 0s
caminhos pavimentados ao longo dos Gltimos anos proporcionaram uma curva de aprendizado que
indica uma tendéncia favoravel a consolidacdo das inovacGes procedimentais da cultura do dialogo
publico-privado nas contratacBes publicas, que tenham como objetivo final a prospec¢do de
inovacg0es tecnologicas ou técnicas para a Administracéo Publica.

Assim sendo, ha uma necessidade reconhecida do didlogo entre o setor publico e o privado
para que as contratacdes publicas sejam aprimoradas. E, embora venha ocorrendo em certa medida,
muitas vezes se da informalmente e de forma restrita a determinados agentes privados com
circunstancial acesso aos tomadores de decisdo publicos. A expectativa € que a implementacéo dos
procedimentos previstos na nova lei de licitacGes se caracterize pela atitude colaborativa, flexivel
e comprometida com o interesse publico por parte de todos os envolvidos, viabilizando o dialogo

mais abrangente e efetivo, sem a reproducgéo das amarras e limitagcGes experimentadas até entao.
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Para melhor compreenséo dos achados na entrevista, 0s dados obtidos em relagdo a esséncia
do problema de pesquisa - a viabilizacdo do efetivo dialogo publico-privado previsto na nova lei
de licitacGes em prol de contratacdes publicas mais eficientes - foram categorizados no quadro que
se segue.

Para a categorizagdo dos dados obtidos, foram considerados trés eixos: (i) o aspecto
inovador dos procedimentos inseridos na nova lei de licitacdes, relacionados substancialmente a
parceria pelo didlogo formal e pela influéncia reciproca entre agentes publicos e privados nas
contratacdes publicas, (ii) as respectivas resisténcias e (iii) as superacdes. Foram separadas as
investigacdes e as descobertas, tendo em vista as caracteristicas e as experiéncias anteriores das
inovacbes, os moderadores coletivos e individuais das resisténcias, bem como a eventual
necessidade e forma de superacdo. Por fim, foram consideradas as projecOes para sua ampliacdo

no futuro, conforme a seguinte tabela:

Quadro 3 - Projecdes: inovacao, resisténcia e superacao.

CATEGO
RIAS

SUBCATE
GORIAS

ACHADOS

Inovacoes

Caracteristi
cas das
inovacoes

1 - Medidas que preveem formalmente parceria pelo didlogo e
cooperacdo entre o agente publico e os agentes de mercado,
especialmente para a prospeccdo de solugbes inovadoras, séo
percebidas como inovagdes necessarias e aptas a acarretar melhores
contratages publicas em situacOes especificas, apesar de ressalvas
pontuais passiveis de serem vencidas.

2 — A principal caracteristica dos novos procedimentos destacada
como fator inovador € a flexibilidade das consultas ao mercado que,
se feitas especialmente na fase mais conceitual, de concepcdo do
projeto, podem focalizar o problema vivenciado pela Administracdo
e ndo a solugdo, que seria oferecida com certa margem de liberdade
pelos agentes de mercado.

3 — Ha quem ndo identifique o didlogo em si como inovacdo, pois
didlogo sempre houve e ainda ha. Sdo frequentes as comunicacdes
prévias com o mercado (market sounds) no setor rodoviério, por
exemplo. Sempre houve envolvimento do pessoal técnico com os
projetistas privados, com pontos de controle ao longo do processo.

Experiéncia
s anteriores

1 - Né&o houve relato de experiéncias anteriores de Dialogo
Competitivo. Apenas um entrevistado informou conhecé-lo na
teoria, mas todos reconheceram como inovacao.

2 — Em relagdo ao PMI, todos os entrevistados demonstraram vasto
conhecimento e experiéncia pratica anterior e atual, tendo sido
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reconhecido como inovacgdo no inicio de sua aplicacdo, com relatos
a partir de 2012.

Resisténci
a

Moderado-
res coletivos
de
resisténcia

1 - Percepcdo geral de que ha uma posicao refrataria pelos 6rgaos de
controle aos dialogos prévios que modelem os objetos contratuais.
2 — Em contraponto, todos com experiéncia em procedimentos
formais de didlogo afirmam que ndo hé resisténcia ou desconforto
coletivo ao dialogo entre gestores publicos e agentes privados; ao
contrario, pois € frequente e corriqueiro, especialmente quando o
Poder Publico estiver preparado, tanto na parte técnica quanto na
juridico-regulatoria.

Moderado-
res
individuais
de
resisténcia

1 - Medo de controle e responsabilizacao.

2 - Acomodacdo humana (tentativas anteriores infrutiferas).

3 - O didlogo com o privado, apesar de percebido como necessario,
é visto com desconfianca, especialmente pela percepcao de consistir
em tentativa de emulacdo brasileira do que fazem no exterior, o que
seria dificil, pois 0 mundo legal americano e de boa parte da Europa
é diferente do nosso, que se notabiliza por caracteristicas muito
marcadas e amarradas.

Superagéo
a
resisténcia

Necessidade
de
superacéo

1 - Percepcao majoritaria de que as resisténcias devem ser superadas,
pois a inovagao é promissora e 0s seus riscos e falhas podem ser
minimizados, especialmente pela existéncia de quadros qualificados
tecnicamente no Poder Pablico, bem como pela transparéncia do
procedimento.

2 - Percepcdo minoritaria de que a resisténcia ndo deve ser superada,
pois seria dificil garantir uma equidade de oportunidade entre todos
e afastar os riscos do conflito de interesses e assimetria de
informacdes, caso a inovacdo se caracterize pelo didlogo que
viabiliza o preenchimento de lacunas abertas no processo de
competicdo, fazendo com que o projeto seja moldado e suas
particularidades sejam alinhadas ao longo do procedimento.

Forma de
superacao

1 - Diélogo e parceria com os 6rgdos de controle desde o inicio,
sendo recomendavel a formatacdo conjunta de experiéncias-piloto.
2— Qualificacdo técnica da equipe, inclusive para os mais resistentes
a inovacdo. A questdo seria superavel se apenas alguns aspectos de
engenharia ficarem abertos ou se de fato se tratar de inovagdo em
que os riscos seriam inerentes. O problema deveria ser mitigado por
pessoas altamente capacitadas, ainda que sem conhecimento
especifico da solucdo inovadora proposta.

Projecdes
para a
ampliacéo
do dialogo

Expectati-
vas
positivas

1 — O didlogo €é importante, desde que seja realizado com
transparéncia, pois a parceria com a iniciativa privada, com foco
concomitante no interesse publico, minimiza o risco do fracasso dos
projetos.
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para outras
areas

2 - Aplicavel, desde que em inovacbes, quando seja necessario
agregar inteligéncia. Procedimento adequado quando a questdo
tecnoldgica é importante, e 0 mercado é difuso.

3 - Desde que respeitados os critérios de viabilidade e de interesse
publico, ou seja, desde que seja possivel descarta-lo, caso se constate
sua inviabilidade. Ex: tarifa alta, tarifas de pedagio zonas conurbadas
(trafego urbano), o que deveria ser obra publica e ndo concesséo.

4 - Desde que seja possivel concluir pela adequagéo do preco. Ha o
entendimento de que seria adequado especialmente em setores que
ndo tenham parametro de preco para solucbes ja existentes no
mercado, 0 que minimizaria o risco de resisténcia de servidores
responsaveis pela pesquisa de precos.

5- Quanto menor o projeto e mais restrita a area de implementacgéo
maiores sdo as chances. Ex.: presidio, hospital, areas que requerem
e permitem inovagdo, agregando inteligéncia, que ndo tenham
parametro de preco para solucdes ja existentes no mercado.

6 — Na experiéncia do setor aeroportuario, entende-se como
necessaria a expansdo da vedacdo da possibilidade de o PMlsta
participar da licitacéo.

7 — SO haveria sentido em casos especificos, quando a unica forma
de fazer um projeto seja por meio de uma PMI e seja uma
especificidade que pouca gente tem, um nicho de conhecimento que
quase ninguém tem aquele conhecimento, entdo quase ninguém vai
poder te assessorar. A experiéncia internacional das "propostas ndo
solicitadas" seria também nesse sentido restrita a alguns casos.
Tentar mitigar a assimetria de informacdo com pessoas altamente
capacitadas do lado publico e tentar criar algum mecanismo de
capacitacdo. (alegacdo de pessoa com declarado conflito de
interesse).

8 — Conforme o agente privado, tem que caracterizar projetos de
Estado e ndo de governo, evitando concluséo prevista forcadamente
dentro do respectivo mandato, eventualmente atropelando ou
desconsiderando questdes técnicas relevantes.

9 — Em relacdo aos estados, adotar os mesmos modelos federais ja
testados e aprovados, desde que haja agéncia reguladora no setor
respectivo capaz de diagnosticar a real necessidade do servico.

10 — Viavel na area da saude e da educacdo, nas quais ha chance de
propor inovacdes ao governo.

11 — Para ser viavel e selecionar melhores projetos, deve haver um
menor risco financeiro aos projetistas. Quando um agente de
mercado faz o projeto, o projetista tem a certeza de que ira receber.
12 - Para ser vidvel ndo adianta um modelo muito conservador, tem
que ser arrojado, pois, se a decisdo ficar na mao do projetista, eles




84

propdem solucBes tradicionais, mas sdo necessarias solucbes de
engenharia que agreguem valor no negocio.

13 — Agente critico sugere que o didlogo seja implementando
especialmente na fase de concepcao do projeto (preliminary design),
um pré-projeto, evitando inclusive custos e esforgos redundantes de
agentes privados numa fase de mais detalhamento do projeto.

Expectati-
vas
negativas

1 - A inovacao dificulta ter certeza do preco justo; logo, ha um risco
de responsabilizacdo que minimiza a adeséo.

2 - Os orgéos de controle tendem a ser resistentes a um estudo que
seja referencial, tendendo a tratad-lo como uma solucéo vinculativa.
3 — Houve uma adaptacao de férmulas aplicadas no exterior sem 0s
devidos cuidados. Embora a critica sobre a inadequacdo de
emulaces "a brasileira™ de experiéncias estrangeiras tenha sido feita
com referéncia a critério que deveria ter sido aproveitado e ainda ndo
foi diante das amarras normativas locais: no exterior, ha uma long
list da qual se seleciona uma short list por qualificacdo técnica, em
um contrato "guarda-chuva" que vige durante tempo determinado,
durante 0 qual as empresas selecionadas concorrem entre si para a
solucgéo dos problemas que surgem.

4 — O PMI ndo é exitoso por falta de alinhamento de interesses, de
forma ampla, tanto de politica publica, quanto de interesse
propriamente dito, pois estruturar um projeto ndo é barato. O
governo nao teria um parceiro de fato do outro lado, que ndo estaria
ali para te ajudar, o que geraria um desalinhamento (alegacéao feita
com a ressalva de eventual conflito de interesse de quem a estava
formulando, pois é integrante de instituigdo "concorrente” do PMI).
5 — A competitividade no PMI seria mais reduzida, pois os demais
ndo desejariam participar de um processo competitivo no qual um
dos concorrentes teria privilégio de informacdo e, logo, teria uma
tendéncia muito forte de ele ser o vencedor. (idem)

6 - Inovacdes como o Didlogo Competitivo ndo devem prosperar
diante da nossa cultura, que ndo comporta algo mais fluido e
abstrato. A previsdo de conversa encerra certa subjetividade, sendo
dificil encontrar parametros objetivos. (idem)

7 - Experiéncias anteriores do PMI demonstram que o0 processo de
selecdo tem baixa accountability (controle), podendo premiar
empresas desqualificadas, pois seriam as Unicas dispostas a correr 0
risco de ndo remuneragdo pelo projeto que tem custos relevantes,
exceto para empresas de grande porte. Por ser uma atividade de alto
risco, seria dificil imaginar uma instituicdo privada de pequeno e
médio porte disposta a correr esse risco e ainda isenta para prestar o
Servigo.
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8 — O processo de contratagdes publicas brasileiro ndo é
padronizado, faltando clareza e precisdo na formatacao das fases de
concepcao, projeto basico e projeto executivo, diversamente do que
ocorre no exterior, onde se utiliza o FEL (Front-End Loading) com
definicdo mais clara e padronizada das etapas, sem as quais 0S
incentivos de participacdo sdo menores, pois fica dificultado o
dimensionamento dos projetos pelos parceiros privados.

9 - Ha pouco espacgo para dialogo formal e transparente no Brasil,
com a efetiva absorcéao de influéncias do mercado privado, seja pela
auséncia de mecanismos gque promovam publicamente (above the
table) o didlogo na fase mais conceitual do projeto, seja por
insuficiéncia técnica dos agentes responsaveis pelo processo
decisério, seja pela postura reticente e contida as amarras
burocraticas dos agentes qualificados diante do medo de
responsabilizagéo.

Fonte: elaboracdo propria.
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5. CONCLUSAO

O presente estudo buscou responder ao seguinte problema de pesquisa: quais Sdo 0S
possiveis caminhos e resisténcias para a eficacia e a eficiéncia de mecanismos inovadores que
promovem o didlogo publico-privado nas licitacdes e contrataces publicas, no contexto da nova
Lei de LicitagcOes n°® 14.133, de 2021?

A partir desse contexto, no intuito de responder ao problema proposto na pesquisa, este
estudo objetivou avaliar a eficacia e a eficiéncia da utilizacdo de mecanismos inovadores de dialogo
entre os agentes publicos e privados estabelecidos pela referida lei de licitacbes e contratos
administrativos, nomeadamente o Didlogo Competitivo e o Procedimento de Manifestagdo de
Interesse - PMI. Tais mecanismos rompem em parte com métodos e procedimentos anteriormente
estabelecidos para a relacdo do Estado com seus fornecedores de bens e prestadores de servico,
viabilizando um relacionamento formal entre contratante e contratado na fase de modelagem e
concepcao da contratacdo, pratica que até entdo vem sendo aparentemente evitada, por vezes,
reprovada e passivel de penalizag&o.

Identificou-se um duplo caréater inovador dos procedimentos pesquisados. Primeiramente,
por consistirem em procedimentos que encerram em si algum grau de inovagao, notabilizada pela
instituicdo ou ampliacdo formal do didlogo e parceria entre 0s agentes publicos e privados, com
certa flexibilidade para modelar escolhas mediante influéncias reciprocas, especialmente na fase
de planejamento das contratagdes. Em segundo lugar, por terem como objetivo final justamente a
prospeccao de solugdes inovadoras, tecnoldgicas ou técnicas para a Administracdo Publica.

A eficécia foi avaliada pela capacidade dos mecanismos de produzir o efeito formal para o
qual foram concebidos, ou seja, de viabilizar a licitacdo e a contratacdo. Ja a eficiéncia foi
concebida como a capacidade de alcancar os objetivos materiais dos mecanismos, ou seja,
promover o didlogo efetivo, bem como a contratacdo de melhores produtos e servicos, reduzindo
as regras e o0s procedimentos inuteis ou onerosos, minimizando os custos para o cidadao.

Em relacdo aos efeitos formais, constatou-se que a existéncia ou a auséncia de licitacao
subsequente e a contratacdo final ndo necessariamente seriam um indicativo seguro de eficacia dos
procedimentos, que podem ter sido Uteis para descartar solu¢Bes inviaveis, mesmo sem a
contratagdo final, mas também inuteis, caso planos inviaveis ou mal dimensionados tenham sido

efetivamente contratados.



87

Em relacdo aos efeitos materiais, apurou-se que o uso do PMI foi desvirtuado, sendo
geralmente implementado ndo como ferramenta de didlogo publico-privado plural e efetivo, mas
como alternativa para suprir insuficiéncia de méo de obra da administragdo na elaboragédo de
estudos de viabilidade para futuras contratacGes. E, por vezes, chegou a ser utilizado como mera
ferramenta politica, para gerenciar e distensionar expectativas, falseando providéncias de uma
suposta contratacdo que acabava por néo se realizar.

Constatou-se que ndo hé resisténcia ao didlogo publico-privado em si, que sempre ocorreu
e continua acontecendo nas contratacbes publicas, mas informalmente. A resisténcia seria a
formalizacdo desse didlogo, de matiz essencialmente individual e episédica, decorrente
principalmente do medo de controle. Ha também uma percepc¢éo geral de que haveria resisténcia
coletiva por parte dos 6rgdos de controle aos didlogos prévios com os agentes privados que sejam
utilizados para modelar os objetos contratuais, mediante influéncias reciprocas.

Essas variaveis compreendem, em verdade, moderadores individuais, conforme Hernandez
e Caldas (2001), que identificam como atributos de personalidade a inseguranca e a aversdo ao
risco (medo) e, como valores culturais, a conformidade e os imperativos para 0 comprometimento
(acomodacédo). Em relagdo a posi¢do contraria de 6rgaos de controle, seriam classificaveis como
"moderadores situacionais" que exercem influéncia sobre a percepcdo individual e inspiram
comportamentos resistentes.

Porém, cabe ressaltar que ndo foram entrevistados agentes dos 6rgdos de controle, o que
pode justificar a oportuna expansao da pesquisa realizada, tendo em vista que, no ambito federal,
0 TCU vem aparentemente demonstrando certa abertura para o que pode se denominar de
interpretagdo prospectiva, enxergando caminhos para moldar diretrizes diversas para as solugoes
inovadoras, em lugar das regras até entdo consolidadas para as contratacfes publicas tradicionais.

Constatada que a principal resisténcia decorre do medo de responsabilizacdo futura, o
estabelecimento de dialogo cooperativo com os érgédos de controle, em especial com 0 TCU em
ambito federal, pode ser fator de influéncia sobre a percepcdo individual, incentivando
comportamento aderente e colaborativo com a mudanca.

H& percepcdo majoritaria de que a resisténcia deve ser superada, pois a inovacgdo é
promissora, e 0s seus riscos e falhas podem ser minimizados pela transparéncia e pela qualificacdo

técnica dos agentes do poder publico.
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Dessa maneira, a forma de superacdo da principal resisténcia apontada consiste no dialogo
e na parceria com os 6rgaos de controle, que também devem adotar postura colaborativa e deferente
aos agentes publicos, para que as solugdes inovadoras sejam, de fato, implementadas. Apurou-se a
sugestdo de que sejam formatados pilotos, escolhendo-se as batalhas, eventualmente insistindo em
determinados pontos mais importantes e renunciando a outros, tentando convergir para diferencgas
menores.

Identificou-se um consenso de que o didlogo ndo é apenas majoritariamente aceito e
desejado como um fim em si mesmo, mas como um meio indispensavel a prospec¢do de solucdes
inovadoras que, pela prépria esséncia que encerram, admitem e demandam flexibilidade, abertura
e uma certa dose de espirito colaborativo que as viabilize na préatica, especialmente na fase
conceitual dos projetos, quando 0s eventuais ajustes sdo mais faceis e menos onerosos.

Assim, a expectativa é a de que a implementacdo dos procedimentos previstos na nova lei
de licitacOes seja caracterizada por novas préticas e abordagens, com a adogdo de postura de
cooperacgdo, adaptabilidade e comprometimento com o resultado por todos os envolvidos, o que
possibilitard um didlogo publico-privado mais abrangente e efetivo, sem os desvirtuamentos do
proposito original dos mecanismos que foram enfrentados até entdo, viabilizando melhores
resultados nas contrata¢6es publicas.

Apurou-se, por fim, a compreensdo de que o estado atual das contratacdes publicas ndo
mais comporta o que pode ser denominado de interpretacdo retrospectiva que absorva as novas
normas e diretrizes inovadoras com os olhos no passado, de tal forma a que o novo e o velho tanto

se parecam, que nada mude.
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APENDICE - Roteiro de entrevista

O roteiro de entrevistas foi concebido contendo 0s seguintes questionamentos iniciais, na

seguinte ordem, que tambem sofreu adaptaces, dependendo da abrangéncia da resposta ao

primeiro questionamento:

1)
2)
3)
4)
5)

6)

7)
8)

9)

Nome, experiéncia prévia e atividades atuais relacionadas com os Procedimentos de
Manifestacdo de Interesse — PMI, previstos no Decreto 8.428, de 2015.

Com base em sua experiéncia pratica, considera que o PMI é um instrumento exitoso ou
ruim?

No inicio da implementacdo do PMI, acha que houve alguma resisténcia por se tratar de
inovacdo?

Quais séo as fragilidades e os aspectos positivos do PMI1?

O dialogo € algo positivo ou negativo? Houve adesao ou resisténcia ao dialogo?

Se ha resisténcia, qual o motivo? O sistema de incentivos atualmente existente estimula a
resisténcia? Consegue vislumbrar quais seriam os agentes de resisténcia?

Quais as opcOes ao PMI? Avalia como melhores ou piores opgdes?

Ha diagnosticos de que o PMI ndo foi bem-sucedido, com baixo ou nenhum aproveitamento
para a posterior licitacdo, diante do despreparo técnico dos profissionais que julgam as
propostas, dificultando que os projetos sejam aproveitados. Concorda com esse
diagnostico? Vislumbra alguma outra causa?

Outras criticas ao procedimento indicam o risco de assimetria de informacao, bem como a
possibilidade de os projetos maximizarem o retorno privado esperado e minimizarem o seu
risco, além de incrementarem as chances de o elaborador do projeto vencer a etapa
subsequente (fase de competicdo), comprometendo a isonomia do leildo. Qual a sua

opinido?

10) Como se deu na pratica o ressarcimento dos valores relativos a projetos, levantamentos e

investigagBes no PMI? Ele é necessario?

11) Vocé tem familiaridade com a nova modalidade de licitacdo denominada de Dialogo

Competitivo (art. 32 da Lei 14.133) que tem em comum com o PMI a promogdo do didlogo
entre a administracdo e o mercado. Vislumbra alguma dificuldade na utilizacdo e

implementacéo desse instituto?
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12) As expectativas quanto ao efetivo uso dos novos mecanismos de dialogo oscilam entre o
pessimismo e o otimismo, ainda que com ressalvas, com expectativas baixas, médias ou
altas quanto a sua utilizacdo. Qual sua opinido?

13) Vislumbra algum caminho possivel para a efetiva implementacédo do dialogo e da interacédo
entre mercado e Administragéo?

14) Vocé indica alguém que poderia conversar comigo sobre 0 mesmo tema?
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