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Thiago Marrara: O “dialogo competitivo” como modalidade licitatoria

Das inimeras modalidades licitatérias previstas na Diretiva Europeia 2014/24 para aquisi¢cdo estatal de
obras, servicos e bens, merece redobrada atencéo o “didlogo concorrencial” — nome constante da
versao oficial portuguesa da normativa, mas que, no Brasil, transformou-se em “didlogo competitivo”
por conta de uma traducéo direta (e desnecessaria) do inglés. A despeito da expressao preferida pelos
brasileiros, € preciso retomar o instituto por trés motivos fulcrais: seu interessante, mas perigoso carater
dialégico e negocial, seus impactos transformadores sobre 0 model o tradicional de contratacdo publica
por adesdo e sua influéncia sobre o novo modelo de licitagbes que se delineia no Congresso Nacional.
Por conseguinte, nas linhas que seguem, passa-se a examinar o didlogo concorrencial no intuito de
desvendar suas justificativas, seu regime juridico e seus estimul os a releitura das fungées da licitacdo no
mundo hodierno.

A doutrina europeiainsere o dialogo concorrencial na categoria dos procedimentos com elementos de
negociacdo (cf. Martin Burgi, Vergaberecht, 2016), que agui chamarei de modalidades dial dgicas.
Dentro dessa categoria, o direito comunitario insere duas espécies: 1) o “procedimento concorrencial
com negociacao” (artigo 29) e 2) o “didogo concorrencial” (artigo 30). Ambos foram valorizados pelo
legislador europeu com o objetivo, expressamente consignado na Diretiva, de conferir mais flexibilidade
aos Orgaos publicos na escolha da estratégia dial 6gica de licitagdo. Por tras desta opcdo legidativa,
figurainicialmente a constatagdo de que procedimentos marcados pelo didogo lograram mais sucesso na
promocéo do comeércio transfronteirico, ou sgja, mostraram-se mais aptos a promover a competicéo

ef etiva entre agentes econdmicos dos mais diversos paises membros da Uni&o.

Mas arazéo paraavalorizacdo de uma cultura dial6gica ndo se exaure na protegdo do fluxo de bens e
servicos dentro da zona de integracdo. Referidos procedimentos negociais destinam-se igualmente a
superar as deficiéncias e os limites das licitacOes tradicionais a satisfacdo de uma demanda estatal. Essas
deficiéncias ou falhas sdo comuns no modelo de contratacdo publica por adesdo e ocorrem quer porque
0s 6rgdos contratantes ndo logram definir com exatiddo a maneira pelaqual pretendem satisfazer suas
necessidades, quer porgque ndo conseguem avaliar as solucdes que o mercado coloca a sua disposi Gao.
Com isso, muitas vezes sdo elaborados contratos que n&o produzem os efeitos esperados, ndo atendem as
necessidades do Estado ou mal conseguem ser executados na pratica.

Problemas como os narrados se vislumbram especial mente em contratos com objetos inovadores ou
extremamente complexos, como infraestrutura de transporte, redes de informética, edificios ndo
normalizados ou sob concepcdes inovadoras, assim como em relacdo a projetos que exijam
financiamentos intricados. N&o raramente, eles também aparecem na aguisi¢cdo de produtos sofisticados,
servigos intelectuals, como consultoria em arquitetura ou engenharia, e grandes projetos de tecnologia de
informag&o ou comunicacdo. Para todos esses casos, o direito comunitério europeu considera os
procedimentos dial 6gicos mais apropriados. Eles ndo foram forjados, porém, para situacdes em que o
mercado jafornece servicos ou produtos capazes de bem suprir as demandas da Administracdo Publica.
Paraisso, a Administracéo dispde das modalidades licitatorias tradicionais.

Em coeréncia com as justificativas apontadas, o artigo 26 da Diretiva 2014/24 imp0e aos Estados-
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membros da Unido Europeia que autorizem a utilizag&o das modalidades dial 6gicas (ou sgja, do
“procedimento concorrencial com negociacdo” e do “didlogo concorrencial”) quando:

a) O 6rgdo contratante necessitar adaptar solucdes de mercado para atender a suas demandas; 0s
produtos ou servicos exigirem uma el aboracéo ou solucdo inovadora; a negociacdo prévia se mostrar
essencial em razdo de circunstancias especiais, como a natureza do contrato, sua complexidade, sua
modelagem juridica ou financeira ou devido a riscos associados a €l a; as especificagles técnicas ndo
puderem ser definidas com precisdo mediante referéncia a normas, homol ogacoes, especificacdes
técnicas; ou

b) Em um concurso aberto ou limitado, quando so tiverem sido apresentadas propostas irregulares ou
inaceitavels. Nesta situacéo especifica, a publicacéo de novo ato convocatério sera prescindivel,
contanto que se convidem ao dialogo todos os proponentes, e exclusivamente os proponentes, que
satisfizerem os critérios de habilitacdo e que, nalicitacdo fracassada, tenham apresentado proposta
formalmente aceitaveis. Para aém dessa hipotese, a modalidade dial6gica, aqui utilizada como
procedimento supletivo, podera ser empregada desde que precedida de ato convocatorio.

Apesar daidentidade das hipéteses de utilizacdo, as duas modalidades de licitacbes dial 6gicas previstas
na Diretiva Europeia 2014/24 diferem em termos procedimentais.

No didlogo concorrencial, qualquer agente econdmico podera apresentar, no prazo minimo de 30 dias da
publicacdo do ato convocatorio, um pedido de participacéo, contendo as informagfes necessarias a
selecdo qualitativa a se redlizar pelo 6rgéo contratante. Para tanto, no referido ato convocatério, as
autoridades divulgar&o suas necessidades e 0s seus requisitos, bem como os critérios de julgamento
escolhidos e o cronograma procedimental.

Aberto o procedimento e apresentadas as propostas dos candidatos interessados, a Administragéo
Pablica avaliara as informacdes e convidara os agentes econdmicos a participarem do certame. Ao fazé-
lo, podera discricionariamente optar por restringir o nimero de candidatos. Em todo caso, ndo devera
reduzir a competicéo a menos de trés agentes econdmicos ou a um ndmero gue, ndo obstante superior a
trés, sgjainsuficiente para garantir a concorrénciareal.

Com os candidatos selecionados, inicia-se a fase de didogo propriamente dita. Sua finalidade maior
consiste em identificar e definir os meios que mais bem atenderdo as necessidades do contratante. Por
conseguinte, ao longo do didlogo, todos os aspectos do objeto contratado serdo passiveis de debate (o
objeto em si, amodelagem juridica, financeira etc.), mas caberd as autoridades garantir aigualdade de
tratamento a todos os participantes, sobretudo mediante a divulgacéo equanime de informagbes
estratégicas —isto €, informagtes que, se fossem oferecidas de forma discriminatoria, confeririam
vantagem a certos licitantes em detrimento de outros. Também para se proteger aisonomiae a
competitividade, proibem-se arevelacdo de solucdes propostas por um licitante a outro e a transferéncia
de informagdes confidenciais de um dos candidatos a outros sem seu consentimento especifico.

O diaogo propriamente dito se desenvolvera em fase Unica ou em fases sucessivas. Nesta Ultima
hipétese, devidamente indicada na abertura da licitagdo, o nimero de participantes sera gradual mente
reduzido ao longo de subfases em consonancia com critérios pré-estabel ecidos no ato convocatorio. Em
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virtude dessa variante procedimental, a Diretiva diferencia as figuras do “ candidato” (aquele que se
interessa pelo certame e € convidado a participar) e do “proponente’, que efetivamente € chamado a
apresentar propostas conforme a solucao indicada pela Administracdo. Embora todo proponente sgjaum
candidato, o inverso ndo é verdadeiro.

Com ou sem fases sucessivas, 0 dialogo prossegue até que o Poder Publico identifique a solucdo ou as
solucdes suscetiveis de atender a suas demandas. Nesse momento, declarar-se-a& encerrado o didlogo e as
autoridades solicitardo aos candidatos restantes que apresentem as propostas finais com base em uma ou
mai s solucdes especificadas ao longo do procedimento. S&o estas propostas que se submeterdo a
julgamento sempre aluz do critério da proposta economicamente mais vantajosa, tendo em vistaa
melhor relagdo de qualidade/preco (conforme o artigo 67 da Diretiva).

Diversamente do que o ocorre no “procedimento concorrencial com negociagdo”, no dialogo
concorrencial ndo se permitiréo didogos depois de entregue definitivamente a proposta. Nesta
modalidade, ainteracdo entre o contratante e os licitantes se concentra antes da entrega das propostas.
Apbs o julgamento, a Diretiva autoriza ao 6rgéo contratante “negociar” com o vencedor unicamente com
0 escopo de “confirmar os compromissos financeiros ou outros termos’ constantes da proposta para
finalizar o contrato, sempre em respeito aos aspectos materiais essenciais previstos no edital. Encerrado
0 julgamento, passa-se finalmente a habilitacdo (ou melhor, a aplicacdo dos critérios de selecéo e de
exclusdo) e a celebracdo do contrato, que podera tanto prever o pagamento pelo objeto licitado por meio
de recursos financeiros ou de prémios.

A partir dessa sumaria descri¢cdo das normas europeias, compreende-se que o didlogo concorrencia é
marcado: 1) pelaintensa comunicacdo da Administragdo contratante com os licitantes ao longo da fase
de elaboracao das solucdes contratuais; 2) pela auséncia de um contrato pré-definido no ato
convocatorio; 3) pela altaflexibilidade procedimental, sobretudo em termos de reducéo de licitantes,
escolha de solugdes etc.; 4) pela obrigatoriedade de sigilo em relagdo a informagdes confidenciais e de
divulgacdo isonémica de informagdes estratégicas; 5) pela obrigatoriedade de um julgamento com base
no critério de qualidade/preco a partir da solucéo considerada adequada pela Administracéo e 6) pela
faculdade de remunerar o contratado com prémio ou val ores pecuniarios.

Dessas caracteristicas se extrai que a grande vantagem do dialogo concorrencial reside na possibilidade
de se abrir alicitagdo ao mercado antes mesmo da definicdo da minuta contratual, fugindo-se da tradicéo
de contratacéo por adesdo que marca o direito administrativo. Embora eficiente em alguns casos, a
presuncdo de que o Estado seja capaz de elaborar as minutas de modo unilateral e isolado antes dafase
externa dalicitagdo, na prética, muitas vezes da vida a contratos deficientes ou gue ndo guardam
gualguer aderéncia ao que o mercado oferece. Em piores cenarios, a | 6gica da adesdo, resultante do
isolamento dos 6rgdos contratantes e da impermeabilidade da fase interna, origina minutas defeituosas,
irreais, demasiadamente obscuras ou completamente inviaveis, fazendo fracassar a licitacéo.

Mais que romper com o0 dogma da contratacdo por adesdo, o didlogo concorrencial afasta por definitivo a
presuncdo de que o Estado € infalivel, capaz de avaliar os incontaveis segmentos de mercado em todos
0s contextos, capaz de elaborar isoladamente as solugbes de que necessita dentro dos mais diferentes e
complexos ramos de atividade em que atua e, muitas vezes, sem 0s recursos humanos necessarios para
tanto. A modalidade em questdo, em Ultimainstancia, atribui alicitacdo muito mais que umamera
funcéo de selecdo do agente econdmico que serd contratado. Nela, alicitagdo assume umafuncéo de
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aprendizado, de desenvolvimento e de inovacdo. Pelo didlogo, alicitacdo passa a gerar conhecimento,
novos produtos e servigos em beneficio do Estado, da efetividade de suas tarefas e do atendimento das
necessidades coletivas. Todavia, a producdo dos efeitos esperados — € indubitavel — dependera de
agentes publicos devidamente preparados e pessoal mente engajados para atuar com respeito
incondicional as normas de boa-fé, de isonomia e promogdo da competicdo real, justa e ampla. Ausentes
essas condicdes, o didlogo concorrencial correra o risco de se transformar facilmente em um nicho de
corrupcao e de beneficios indevidos.
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