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RESUMO

O modo de disputa é frequentemente compreendido como técnica procedimental
destinada a definir o momento em que as propostas ou os lances dos licitantes se tornam
conhecidos. Essa compreensdo, embora descreva parcela de seu funcionamento, revela-
se insuficiente diante da estrutura normativa da Lei n°® 14.133/2021. O presente artigo
propde uma reconstrucdo da natureza juridica do instituto a partir da interpretagéo
sistematica dos arts. 11, 13, 18, 56, 57, 59 e 64 da Lei, em didlogo com a teoria dos leildes,
a assimetria informacional e a literatura especializada. Sustenta-se que o modo de disputa
constitui instrumento juridico de modelagem da competi¢cao, definido na fase preparatdria,
mediante o qual a Administracdo estrutura simultaneamente o procedimento competitivo, o
regime de circulacdo das informagdes econdmicas e os incentivos incidentes sobre o
comportamento estratégico dos licitantes. Defende-se que, nos modos fechado e fechado-
aberto, a etapa sigilosa pressupde proposta previamente constituida, compreendendo os
elementos técnico-econdmicos exigidos pela lei e pelo edital, e que a posterior adequagéo
da proposta ao resultado da disputa ndo se confunde com sua elaboragéao originaria tardia.

Palavras-chave: Lei n° 14.133/2021. Modo de disputa. Proposta. Lances. Sigilo.
Assimetria informacional. Competitividade.
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1. INTRODUGAO

A Lei n® 14.133/2021 incorporou ao regime geral das contratagdes publicas os modos
de disputa aberto e fechado, admitindo sua utilizagdo isolada ou combinada. O art. 56
estabelece que, no aberto, os licitantes apresentam propostas por meio de lances publicos
e sucessivos, enquanto, no fechado, as propostas permanecem em sigilo até a data e hora
designadas para sua divulgacéo.

A aparente simplicidade dessa distingdo favoreceu compreensao predominantemente
temporal do instituto: o modo de disputa serviria para definir quando o conteudo econémico
das ofertas se torna cognoscivel. A leitura ndo € incorreta, €, contudo, insuficiente. Reduzir
o0 modo de disputa a temporalidade do sigilo significa explicar sua mecanica sem alcangar
sua fungao juridica. A escolha entre aberto, fechado ou suas combinagdes modifica a forma
de competigdo, a quantidade de informagéao disponivel, a possibilidade de reagédo as
ofertas adversarias, os incentivos econdmicos e, como se sustentara, a prépria estrutura
juridica de constituicdo da proposta.

A hipoétese central deste artigo € a seguinte: a escolha do modo de disputa define
simultaneamente o regime da competicdo e o regime juridico de formagao da
proposta. Nos modos fechado e fechado-aberto, a etapa sigilosa exige proposta
integralmente constituida desde o cadastramento; a apresentagdo posterior dos
elementos que a compoem nao constitui simples complementagao documental, mas
formagao extemporanea da prépria proposta.

2. O MODO DE DISPUTA COMO INSTRUMENTO DE MODELAGEM DA
COMPETIGAO

O art. 18, VIII, da Lei n° 14.133/2021 inclui a definicdo do modo de disputa entre os
elementos da fase preparatéria, ao lado da modalidade e do critério de julgamento. A
escolha nao constitui decisdo operacional tomada durante a sessao publica: integra o
planejamento da contratagcéo e deve estar refletida no edital.

Se o0 modo fosse exclusivamente regra destinada a determinar o instante da quebra
do sigilo, sua insergéo entre as decisdes estruturantes da fase preparatodria teria significado
limitado. O que a Lei revela é diferente: ao escolher 0 modo, a Administracao escolhe
determinada arquitetura competitiva.

A pergunta juridicamente relevante deixa de ser apenas "quando 0s pregos serao
revelados?" e passa a ser mais abrangente: como a competicao sera estruturada para
produzir o resultado pretendido pela Administracao?

O instituto apresenta trés camadas interdependentes. A camada procedimental
disciplina como se compete, sequéncia de etapas, possibilidade de novos lances,
condicbes de encerramento da disputa. A camada informacional determina o que cada
licitante sabe no momento em que precisa decidir: no aberto, informacdes econémicas sé&o
progressivamente reveladas e o participante pode alterar sua estratégia; no fechado, a
informacao é deliberadamente retida e cada oferta € formulada sem conhecimento das
propostas adversarias. A camada comportamental decorre das anteriores: a teoria dos
leildes demonstra que a Administracido desconhece o preco de reserva dos fornecedores, e
que a arquitetura procedimental, combinada com o regime informacional, produz incentivos
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que condicionam racionalmente as estratégias dos licitantes. Em disputas sequenciais, o
participante tende a realizar reducbes progressivas apenas na medida necessaria a
manutencao da posigdo competitiva; no fechado, sem possibilidade de nova oportunidade,
é levado a formular antecipadamente oferta suficientemente competitiva.

A sintese do instituto pode ser formulada nos seguintes termos: modo de disputa é
o instrumento juridico de modelagem da fase competitiva da licitagao, definido no
planejamento, por meio do qual a Administragdao estrutura o procedimento de
formacao das ofertas, disciplina a circulacdo das informagdes econdémicas e
estabelece os incentivos que condicionam a interagao estratégica entre os licitantes,
orientando-a a consecugao dos objetivos do processo licitatério.

3. ADIMENSAO CONSTITUTIVA DA PROPOSTA

As trés camadas explicam a fungdo do instituto. A leitura do art. 56 permite,
entretanto, identificar consequéncia adicional: 0 modo de disputa interfere na forma pela
qual a proposta se constitui juridicamente.

A diferenca gramatical entre os incisos é reveladora. No modo aberto, os licitantes
"apresentarao suas propostas por meio de lances publicos e sucessivos": os lances
nao sao fendmeno exterior a oferta, mas o mecanismo pelo qual a proposta econémica
competitiva se desenvolve dinamicamente. No fechado, "as propostas permanecerao em
sigilo", o verbo permanecer pressupde existéncia. Aquilo que permanece sigiloso precisa
estar constituido antes da revelagdo. A sequéncia juridica é: constituicaio —
cadastramento — sigilo — revelagao — julgamento.

Essa diferenca define uma quarta dimenséo: o modo determina ndo apenas quando a
oferta sera conhecida, mas como e em qual ambiente informacional ela deve ser
constituida.

No modo fechado, portanto, a proposta deve existir integralmente antes de sua
revelacdo. Nao basta a existéncia de um numero. Se a lei e o edital estabelecem que a
proposta compreende prego global, planilhas de custos unitarios, composi¢cdes, BDI,
encargos sociais, cronogramas ou memoria de calculo, esses elementos integram seu
conteudo juridico e devem acompanha-la desde o cadastramento. O art. 13, paragrafo
unico, |, reforca essa conclusdo ao proteger ndo apenas o "valor", mas o "conteudo das
propostas" até sua abertura, e conteudo ndo se confunde necessariamente com prego
global.

A mesma conclusao alcangca o modo fechado-aberto. A existéncia de segunda etapa
competitiva por lances ndo descaracteriza juridicamente a primeira: é justamente a
proposta apresentada sob sigilo que define quais participantes ingressardo na etapa
subsequente, confirmando sua autonomia e relevancia juridica. Os lances posteriores
podem modificar o prego, mas incidem sobre proposta anteriormente existente.

4. REELABORAR NAO SIGNIFICA ELABORAR PELA PRIMEIRA VEZ

A interpretacdo encontra confirmacgédo especialmente expressiva no art. 56, §5°: nas
licitagbes de obras ou servigos de engenharia, apos o julgamento, o vencedor devera
reelaborar e apresentar as planilhas com quantitativos e custos unitarios, BDI e encargos
sociais, adequando-as ao valor final.
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O legislador poderia ter utilizado simplesmente o verbo "elaborar". N&do o fez. A
escolha por reelaborar é juridicamente significativa: pressupde elaboragcdo antecedente.
N&o se reelabora aquilo que nunca foi elaborado.

A norma ndo autoriza que a estrutura técnico-econdmica da proposta seja concebida
originariamente apods o resultado, autoriza que uma estrutura preexistente seja adequada
ao precgo final produzido pela competicdo. A distingdo fundamental é: reelaboragao
posterior # elaboragao originaria tardia. A primeira € compativel com a Lei; a segunda
subverte a sequéncia juridica da proposta no modo fechado.

Essa conclusao articula-se com o art. 59, que exige da Administragdo o exame de
vicios, conformidade técnica, exequibilidade e compatibilidade econémica das propostas.
Em contratagcdes de engenharia, essa analise ndo pode ser realizada mediante simples
observagao do valor global: duas propostas de idéntico valor podem apresentar estruturas
econbmicas radicalmente diferentes, com riscos distintos durante a execucao. E nesse
contexto que emerge a preocupacao com o denominado jogo de planilhas: se o licitante
pudesse cadastrar apenas um valor e, somente apds conhecer sua posi¢céo e as ofertas
adversarias, construir livremente sua planilha, a demonstracdo da composicido econémica
deixaria de representar como o preco foi formado e passaria a demonstrar como o preco
vencedor poderia ser justificado depois de conhecido, fendmenos juridicamente distintos.

5. SANEAMENTO, ISONOMIA INFORMACIONAL E INTEGRIDADE DA
COMPETICAO

A principal objecao a tese invoca a possibilidade de diligéncia e saneamento prevista
na Lei n° 14.133/2021. A objecdo, contudo, resulta da confusdo entre dois institutos
diferentes: sanear pressupode algo existente; constituir significa criar aquilo que ainda
nao existia.

O regime de diligéncias permite esclarecer informagéo, corrigir erro material ou sanar
defeito juridicamente sanavel. Nao transforma a Administragdo em instancia destinada a
permitir que o licitante forme posteriormente sua proposta. Quando o documento ausente
constitui elemento substancial da propria oferta e somente é produzido apds a abertura,
nao ha complementagdo de algo anteriormente apresentado, ha constituicao tardia de
parcela da proposta.

A distincdo assume dimensdo concorrencial quando se considera a camada
informacional do modo de disputa. O licitante que deveria ter formulado integralmente sua
proposta sob sigilo encontrava-se em determinado ambiente informacional: desconhecia
pregos concorrentes, classificagéo e distancia econdmica entre as ofertas. Apds a abertura,
esse ambiente desaparece: ele ja sabe se venceu, conhece os valores adversarios e a
distancia econdmica entre as posicoes.

Permitir que somente entédo constitua planilhas e composigdes substanciais significa
permitir que parte da proposta seja formada sob regime informacional diferente daquele
imposto aos concorrentes que cumpriram integralmente a exigéncia no momento
adequado. Isso ndo constitui apenas vantagem documental, constitui vantagem
informacional. Dai emerge fundamento autbnomo para a exigéncia de completude inicial:
nos modos fechado e fechado-aberto, a apresentagao integral da proposta antes de
sua revelagdo é condicao de preservagao da isonomia informacional entre os
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participantes. O que se protege ndo € o documento pelo documento, protege-se a
integridade da competicao.

6. A ESCOLHA DO MODO COMO DECISAO DE PLANEJAMENTO:
DISCRICIONARIEDADE TECNICA E DEVER DE MOTIVAGAO

Se o modo modela a competigdo, sua escolha ndo pode decorrer de habito
administrativo, preferéncia da plataforma eletrénica ou reproducédo automatica de modelos
anteriores. A Administracao precisa avaliar qual arquitetura competitiva é adequada ao
objeto e ao mercado, o que nao implica existéncia de modo universalmente superior. O
aberto pode ampliar a interagdo competitiva, mas também incentivar redugbes graduais e
prolongar a sessao. O fechado pode estimular ofertas iniciais mais agressivas, mas reduz a
capacidade de reacdo. As combinagcdes procuram aproveitar caracteristicas de ambos,
criando estruturas informacionais distintas.

Respeitadas as vedagdes legais, a Lei confere a Administracéo espago para escolher
entre diferentes estruturas competitivas, mas esse espaco ndo equivale a arbitrariedade. A
motivagcdo deve demonstrar porque determinado modo se mostra adequado diante das
caracteristicas do objeto, da estrutura do mercado fornecedor, do numero potencial de
participantes, do grau de assimetria informacional, da opgéo pela publicidade ou sigilo do
orcamento e dos riscos de inexequibilidade. Ha duas dimensdes distintas de juridicidade: a
admissibilidade normativa, se o modo pode ser utilizado, e a adequagao funcional,
porque deve ser utilizado naquela contratagdo. A fase preparatéria exige resposta para
ambas.

7. CONCLUSAO

A natureza juridica do modo de disputa na Lei n°® 14.133/2021 n&o pode ser reduzida
a temporalidade do sigilo. A revelagdo ou ocultagao das ofertas constitui apenas uma das
técnicas empregadas pelo instituto, que apresenta trés camadas fundamentais,
procedimental, informacional e comportamental, as quais se soma uma dimensao
constitutiva decorrente da propria redacéo do art. 56.

No modo aberto, os lances integram o processo dinamico de formagéo da oferta
competitiva. No fechado, a expressédo "permanecerdo em sigilo" pressupde constituicao
anterior a revelagdo. No fechado-aberto, a etapa aberta posterior ndo elimina essa
exigéncia: a proposta inicial ingressa integralmente constituida no ambiente sigiloso e,
somente depois de revelada e classificada, pode ter seu valor transformado pela dindmica
de lances.

Essa leitura é reforgada pelo art. 13, que protege o conteudo das propostas; pelo art.
56, §5° cujo verbo reelaborar pressupde elaboragdo antecedente; e pelo art. 59, cujos
controles de conformidade e exequibilidade pressupbem oferta técnico-econdmica
efetivamente cognoscivel. Nos modos fechado e fechado-aberto, quando a lei ou o edital
estabelece que planilhas, composi¢cdes, BDI, encargos, cronogramas ou memorias
integram a proposta, esses elementos devem estar constituidos antes da revelagdo das
ofertas. Sua produgédo posterior representa formagao extemporanea de parcela da propria
proposta, e ruptura da simetria informacional que o proprio modo fechado pretende
estabelecer.
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O modo de disputa define a arquitetura da competicao e, com ela, o regime
juridico de constituicdao da proposta. A questdao fundamental ndo € apenas quando
revelar as ofertas, mas como estruturar a competigéo e sob quais condigdes informacionais
cada licitante deve constituir a proposta com a qual pretende vencé-la.
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