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1. Estrutura normativa acerca dos modos de disputa na Lei n° 14.133/2021

A NOVA LELDE
LICITACOES

Abordagem 360

No dia 1° de abril de 2021, foi, enfim, publicada a
famigerada “Nova Lei de Licitacdes” (NLL), com o nimero

14.133.

Ainda que apegada a concepg¢do de licitacao sob o
prisma estritamente juridico, a nova norma, se comparada
ao modelo de disputa da Lei n° 8.666/1993 -calcado no
cldssico formato de “precos selados” - avanca
consideravelmente no tocante as op¢des de mecanismos
para a modelagem da licitacdo, com o objetivo de
potencializar e maximizar a revelacao das informacdes por
parte dos concorrentes.

Agregado a outros aspectos inerentes ao rito procedimental (fluxo das etapas
e possibilidade de inversao de fases), o art. 56 da Lei n° 14.133/2021 apresenta uma
espécie de ‘“cardapio” ao gestor no tocante aos “modos de disputa” a serem
adotados nos certames, em especial quando adotados os critérios de julgamento
“menor preco” e “maior desconto”, calcados na Iégica do menor dispéndio para a

Administracao.

Com efeito, nos termos do referido art. 56 da NLL, serdo admitidos na fase de
selecao do fornecedor, os seguintes "modos de disputa" que, a depender do
critério de julgamento da proposta, serdo adotados de forma isolada ou conjunta:

MODO DE -
DISPUTA DEFINICAO
“hipétese em que os licitantes apresentardo suas propostas
ABERTO por meio de lances publicos e sucessivos, crescentes ou
decrescentes”
“hipdtese em que as propostas permanecerdo em sigilo até a
FECHADO ) . o
data e hora designadas para sua divulgacao
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Ao prever, na parte final do caput do art. 56, a possibilidade de combinacao
dos dois modos de disputa, a Lei n° 14.133/2021 admite, por conseguinte, a
estruturacdo de um modo de disputa “aberto e fechado”.

Note-se ser intrinseco ao "modo de disputa aberto" a realizacdo de uma fase
de lances.

A seu turno, o “modo de disputa fechado”, assim como consagrado nas
modalidades da Lei n° 8.666/1993, segue a cldssica modelagem de precos selados,
com uma Unica oferta por licitante que se mantém sigilosa até o momento
procedimental para sua revelacdo, nao havendo, portanto, oportunidade de
reducao dinamica ao longo do procedimento.

Sera admitida a utilizacdo, de forma isolada, do “modo aberto” para os
critérios de julgamento: “menor preco”, “maior desconto”, “maior oferta” e “maior
retorno econdmico” (o lance correspondera ao percentual de economia que se

estima gerar durante determinado periodo, expressa em unidade monetéria).

A prdpria NLL, de forma expressa no §2° do art. 56, estabelece que “a
utilizagdo do modo de disputa aberto serd vedada quando adotado o critério de
julgamento de técnica e preco”. Por sua vez, serd admitida a utilizacdo, de forma
isolada, do “modo fechado” quando adotado o critério de julgamento “melhor
técnica e preco”, “melhor técnica ou conteudo artistico” e ‘“maior retorno
econdémico”.

Ja o §1° do art. 56 da Lei n° 14.133/2021 preconiza que "a utilizacdo isolada do
modo de disputa fechado serd vedada quando adotados os critérios de julgamento de
menor preco ou de maior desconto".

Dessa forma, consoante regramento da NLL, é possivel assim resumir a
correlacao entre os modos de disputa e os critérios de julgamento das propostas:

MODO DE DISPUTA CRTITERIOS DE JULGAMENTO
Menor preco
Aberto Maior desconto
(adog3o isolada) Maior oferta

Maior retorno econémico

Melhor técnica e prego
Melhor técnica ou contetido artistico
Maior retorno econémico

Fechado
(adogdo isolada)

Menor preco
Maior desconto
Maior retorno econémico

Aberto-Fechado
(adogdo combinada)

E preciso salientar, contudo, que ndo consta da NLL maior detalhamento
acerca do fluxo operacional da fase de lances, seja na adocdo isolada no modo
aberto, seja na combinacdo entre os modos aberto e fechado, restando o
detalhamento operacional a cargo dos futuros regulamentos no ambito de cada
ente federativo, em especial para as licitacdes na forma eletrénica.
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Atualmente, sob a égide da Lei n° 10.520/2002, o regulamento federal do
pregdo eletronico (Decreto Federal n° 10.024/2019), em seus artigos 32 e 33,
apresenta o delineamento operacional dos modos “aberto” e “aberto e fechado’’,
tratando-se, portanto, de importante orientacao para a andlise das potencialidades
da estruturacdo dos modos de disputa previstos na Lei n° 14.133/2021, em especial

diante de licitagbes do tipo “menor preco” ou “maior desconto”.

Nesse viés, é fundamental relembrar: de acordo com o art. 6°, XLI, da NLL,
diante da necessidade de contratacdo de bens ou servios comuns,
obrigatoriamente, deverd ser adotada a modalidade pregdo, que, por sua vez,
calcada na légica de disputa pelo menor dispéndio para a Administracao, somente
admite a utilizacdo dos critérios de julgamento "menor preco” ou '"maior
desconto".

Mesmo com o advento da Lei n°® 14.133/2021, infere-se que o “pregao” deve
continuar a ser a modalidade licitatéria mais utilizada em todos os niveis da
Administracao Publica brasileira. Nao obstante tal contexto de prevaléncia pratica
da modalidade pregao ha mais de duas décadas na Administracao Publica brasileira
e a possibilidade de “opcao” pelo modo de disputa consagrada no Decreto Federal
n° 10.024/2019 (vigente desde 28/10/2019), ndo se observa nas andlises
especializadas o devido aprofundamento acerca das premissas e critérios para
definicao do “modo de disputa” mais adequado.

Destarte, face a previsao do art. 56 da Lei n° 14.133/2021, o presente artigo
tem por objeto empreender tal analise sob a 6tica da Anadlise Econdmica do
Direito, em especial com os aportes da teoria dos leil6es e da teoria dos jogos,
conferindo um outro “olhar” a um fenémeno salutar para a Administra¢dao Publica
hoje protagonizado por uma vis3o estritamente juridica’.

2. Perspectiva juridico-formal: o momento e a competéncia para a “escolha”
do modo de disputa

A possibilidade de “escolha” do modo de disputa ndo se trata de uma
novidade inaugurada pelo Decreto Federal n° 10.024/2019, haja vista a previsao
contida no art. 16 da Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contrata¢ées Publicas)
e no art. 52 da Lei n®13.303/2016 (Lei das Estatais).

Na mesma linha do que se observa nas Leis n° 12.462/2011 e n° 13.303/2016 e no
Decreto Federal n° 10.024/2019, também no art. 56 da NLL ndo sobressai nenhum
comando, premissa ou preferéncia entre os modos de disputa ou mesmo instituicao
de critérios atrelados ao objeto da contratacao quando da “escolha” pelo agente
publico competente.

' Para melhor compreensdo, vide: AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Fase de lances no Pregdo
Eletrénico: Escolha do modo de disputa a luz da Analise Econémica do Direito. Sollicita, ago. 2020.
Disponivel em: <https://www.sollicita.com.br/Noticia/?n=fase-de-lances-no-preg%C3%A30-
eletrzC3%B4nico&p_idNoticia=16621>.

? Para uma critica acerca da "colonizacdo" da andlise das licitacGes pela dtica juridica vide NOBREGA,
Marcos; CAMELO, Bradson. O que o prémio Nobel de Economia de 2020 tem a ensinar a Hely Lopes
Meirelles?. Portal Jota, 15 out. 2020. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/coluna-da-abde/premio-nobel-economia-2020-ensinar-hely-lopes-meirelles-15102020>.
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Com efeito, entende-se que tal ‘“escolha” nao estd normativamente
vinculada, de modo que, em termos juridicos, o agente publico ndo se encontra
ancorado ou aferrado a nenhuma orientacao aprioristica.

Em suma, é valido concluir que, observadas as expressas vedac¢6es previstas

nos §§1° e 2° do dispositivo, hd uma presuncdo juridica de eficiéncia e adequacao de
qualquer um dos modos de disputa instituidos pelo art. 56 da Lei n° 14.133/2021.

A NLL ndo fixou, de forma pontual, o momento procedimental e nem qual
agente publico seria competente para estabelecer o modo de disputa a ser adotado
no procedimento licitatdrio, apesar de preconizar, no inciso VIII do art. 18, que a
definicdo do modo de disputa ja deve ser contemplada no bojo da fase preparatdria
da licitacdo.

De plano, ndo obstante ser discriciondria, a opcao pelo modo de disputa
devera ser delineada de forma clara nos instrumentos de planejamento da licitagao
(estudo preliminar e/ou termo de referéncia).

Quanto a metodologia de “escolha” no ambito de cada dérgao ou entidade
promotora da licitacdo, ndo vemos débice quanto a adocdo das seguintes varidveis: i)
escolha “caso a caso”; ii) escolha pré-definida conforme a natureza do objeto; iii)
escolha pré-definida genérica (exemplo: o érgao/entidade adota apenas um modo,
padronizando a escolha).

Apds o apontamento do modo de disputa mais adequado conforme critérios
de cada d6rgao ou entidade promotora da licitagdo, em atencdo ao art. 18, VIII, da
NLL, se faz necessaria a expressa definicdio da “op¢dao” no ato convocatdrio. A
formalizacdo da decisdao sobre qual a forma de disputa a ser adotada se
materializada com a aprovacgao, por parte da autoridade competente, da minuta de
edital.

Conclui-se que, por restar materializada na etapa de planejamento da
contratacdo (antes de publicacdo do aviso de licitacdo), a competéncia e/ou a
responsabilidade pela “escolha” do modo de disputa ndo recai sobre o agente de
contrata¢do’® responsavel pela conducdo da fase externa do certame (art. 8° da
NLL), de forma que sua atribuicdo quanto ao tema restringe-se aos aspetos
operacionais, a partir da selecdo da “op¢ao” de disputa (conforme preconizado no
ato convocatdrio) no ato do cadastro da licitacdo no sistema.

Vale salientar que, na hipdtese de realizacdo de um mesmo certame com
diversos itens auténomos, por se tratar cada item de uma licitagdo materialmente
independente, ndo haveria, a priori, dbice a ado¢ao de modos de disputa distintos
para cada item. Contudo, caso haja o agrupamento, o modo de disputa devera ser
comum a todos os itens que compdem o grupo.

3 Para melhor compreensdo acerca da figura do "agente de contratacdo" na NLL, vide: AMORIM,
Victor. Enfim, quem é o '"agente de contratacdo"?. Sollicita, 12/04/2021. Disponivel em:
<https://www.sollicita.com.br/Noticia/?p_idNoticia=17556&n=enfim,-quem-%C3%A9-0-
%E2%80%9Cagente-de-contrata%C3%A7%C3%A30%E2%80%9D?>.
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De toda forma, seria inadmissivel a previsdo de incidéncia simultéanea dos dois
modos de disputa para o mesmo “item” ou “grupo”, como uma espécie de “carta
na manga” da Administracdo a ser sacada no ato de abertura da fase de lances.

3. Perspectiva econémica: maximizacao das ofertas e razoavel duracao do
processo licitatdrio

3.1. Design do mecanismo de disputa: assimetria de informacdo, alocacdo de
incentivos e maximiza¢ao de recompensas

A investigacao acerca da adequacgdo da escolha do modo de disputa demanda
uma compreensao para além de uma perspectiva juridico-normativa, considerando
que a afericdo da adequacdo do desenho do mecanismo de disputa tem como
parametro a busca pela eficiéncia na realizacdo da licitacdo, compreendida a
“eficiéncia”, em seu sentido econémico, como a maximizagdo do bem-estar social®.

Em termos diretos, o melhor modo de disputa possivel ndo é aquele que
simplesmente tenha o conddo de esgotar ao maximo as possibilidades de lances
(como uma leitura facil e opaca poderia sugerir ser o caso do modo "aberto"), mas
sim aquela forma de disputa que venha a materializar uma concepcao adequada da
eficiéncia do processo licitatdrio sem descurar das necessidades primarias e
secunddrias da Administra¢ao. Com efeito, o melhor modo de disputa seria aquele
que correspondesse a um “mecanismo de concorréncia” que conjugasse, em
equilibrio, a "maxima¢do das ofertas" e a '"razoavel duracdo do processo
licitatorio".

Afinal, ndo se mostraria eficiente um modelo de disputa que, a despeito de
esgotar a possibilidade lances, fosse, em potencial, de execu¢do morosa e complexa
para a Administracdo, demandando um dos recursos mais caros para a atividade
administrativa e para a sociedade: o tempo! Logo, ainda que haja um mecanismo
ideal para a obtencdo do “menor preco”, para aferir a sua eficiéncia, devem ser,
necessariamente, contemplados os custos transacionais para a Administracao.

Por conseguinte, na andlise dos modos de disputa de que trata o art. 56 da
NLL (“aberto”, “fechado” e “aberto e fechado’’) é preciso soltar as amarras de uma
visdo obtusa e estritamente juridica do principio da eficiéncia em matéria de
licitacbes, muitas vezes reduzida a busca indecorosa pelo menor pre¢o nominal. Por
tal razao, neste artigo, ndo nos dedicaremos a infrutifera tarefa de, baseados nos
regimes do pregao eletrénico, RDC e nas licitagbes das estatais, comparar os modos
de disputa a partir do cotejamento objetivo das médias de “economia” em
determinado periodo de tempo (diferenca entre o preco estimado e o preco
adjudicado). Ainda que o universo de andlise seja restrito a um mesmo objeto, as

4 4[...] o que estd subjacente a esse tipo de raciocinio é que os recursos da sociedade sdo escassos e
podem ser empregados para findlidades diversas (usos concorrentes), mas excludentes, que ndo
necessariamente gerardo o mesmo nivel de bem-estar social. Dessa forma, a eficiéncia alocativa se
preocupa com a escolha que gere o maior nivel de bem-estar possivel. Uma escolha serd alocativamente
eficiente se ndo houver qualquer outra alocagdo dentro da fronteira de possibilidades que gere um bem-
estar maior para a sociedade” (GICO JR., Ivo T. Bem-estar social e o conceito de eficiéncia. SSRN
Electronic Journal, out. 2019).
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variaveis econdmicas seriam tantas, que qualquer conclusao peremptdria pareceria
mero sofisma.

Assim, é preciso pontuar: a andlise ora empreendida nao tem por finalidade
indicar qual seria o "melhor" modo de disputa para se obter o menor dispéndio para
a Administracao nas licitagbes. Nosso objetivo, nesse despretensioso artigo, € tao
somente refletir acerca do "desenho" dos modos de disputa sob a perspectiva da
Anadlise Econémica do Direito.

Para tanto, cumpre reputar a licitacdo como mecanismo pelo qual, a partir de
revelacdo incentivada de informagoes, se busca o “equilibrio” entre a busca dos
interesses da Administracdo e a maximiza¢do das recompensas objetivas pelos
licitantes. Nessa perspectiva, a licitagao seria um “jogo” pelo fato de a revelacao
das informacdes (tanto por parte do jogador-licitante quanto por parte do jogador-
Administracdo) tender a um equilibrio entre as estratégias dos players, pois ha co-
dependéncia entre as a¢bes dos jogadores.

[...] licitagdo é um mecanismo de coordenac¢do que de acordo com as
informagdes estabelecidas pelo Governo e pelos licitantes acaba por
estabelecer diversos equilibria [...] na construcdo das regras de licitacdo,
muitas vezes estaremos diante de um jogo bayesiano simultaneo,
caracterizando um mecanismo de revelacdo direto.’

Extrai-se de tal constata¢do a importancia da chamada “teoria dos jogos” na
andlise dos mecanismos de concorréncia, porquanto lida com a “andlise de
comportamento estratégico onde os tomadores de decisdo interagem, sendo que o

resultado de suas acées depende também das aces dos outros”®.

De acordo com Marcos Ndbrega’, as licitacbes no Brasil sdo “jogos de
informacdo incompleta”, pelos quais se busca o “melhor preco” (tipo ideal), sendo
que o “melhor valor” jamais correspondera ao “valor real de mercado”, mas apenas
a informacdo disponivel para a Administracdo (referencial) agregada a valoracdo
dada pelos concorrentes®. Indubitavelmente, como concluiu William Vickrey®, a

> NOBREGA, Marcos. Direto e Economia da Infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 30.

® HILBRECHT, Ronald 0. Uma introducdo a teoria dos jogos. In: TIMM, Luciano Benetti. Direito e
Economia no Brasil. Indaiatuba: Foco, 2019, p. 109.

” NOBREGA, Marcos. Direto e Economia da Infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 31.

® para tanto, vide: NOBREGA, Marcos; CAMELO, Bradson; TORRES, Ronny Charles L. Pesquisa de
precos nas  contratacbes  publicas em  tempos de  pandemia.  Disponivel em:
<https://www.tatianacamarao.com.br/wp-content/uploads/Artigo-COMPLETO-PESQUISA-DE-
PREC%CC%A70S-NAS-CONTRATACKCC%A70%CC%83ES-PU%CC%81BLICAS-EM-TEMPOS-DE-PANDEMIA-
RC-MN-BC-Final.pdf>: “Via de regra, a pesquisa de precos nas licitagbes publicas pretende identificar o
preco de referéncia, para determinada contratacdo. E ilusério imaginar que ela, no mais das vezes,
encontrard exatamente o preco transacional ou mesmo o propalado preco justo da contratacdo. A
fungdo dessa pesquisa é apresentar um pardmetro, uma referéncia necessdria a valoragdo pelo poder
publico, elemento importante para a definicdo do preco contratado. Assim, a precificacdo envolve
diversos fatores e a estimativa de custos nas contratag¢bes publicas, em regra, indica um pardmetro
(preco de referéncia), uma baliza do valor potencialmente apresentado pelo mercado. Apenas ao final
do procedimento de uma licitagdo ou mesmo de uma contratacdo direta, podemos falar que alcancamos
0 preco transacional>: "Via de regra, a pesquisa de precos nas licitacbes publicas pretende identificar o
preco de referéncia, para determinada contratacdo. E ilusério imaginar que ela, no mais das vezes,
encontrard exatamente o preco transacional ou mesmo o propalado preco justo da contratacdo. A
fungdo dessa pesquisa é apresentar um pardmetro, uma referéncia necessdria a valoracdo pelo poder
publico, elemento importante para a definicdo do pre¢o contratado. Assim, a precificacdo envolve
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assimetria de informacdo é inerente aos leildes lato sensu. Assim, como nao detém o
conhecimento seguro acerca do “pre¢o” de determinado objeto, a Administra¢ao
se vale da licitagdo como mecanismo “para revelar informacdo e determinar a
melhor proposta com base na informacao recebida”"°.

E mister observar que, na qualidade de “comprador”, a Administra¢do tem a
assimetria de informa¢do como um problema fundamental, devendo desenvolver
os mecanismos de licitacdo justamente para reduzi-la ou atenua-la, gerando
incentivos eficazes de revela¢dao de informacdes confiaveis (ou sinceras) por parte
dos licitantes. Busca-se, nesse desiderato, evitar a chamada “selecdo adversa”, bem
estudada por George Akerlof, em seu célebre artigo "The Market for Lemons: quality

uncertainty and the market mechanism""'.

Compreendida a licitagdo como um "jogo", mostra-se elementar contemplar
os comportamentos estratégicos dos jogadores, a interacao entre os tomadores de
decisdo e a dependéncia entre as acbes dos players.

Afinal, em tal “jogo”, considerando que as pessoas agem a partir de
incentivos (maximizacdo de recompensa)”, ha que se apurar, a partir de uma
andlise de comportamento, a “racionalidade” dos jogadores para ofertarem seus
lances para, dessa forma, no ‘“desenho do mecanismo de disputa”, alocar, de
forma eficiente, os incentivos para a revelacao da informacao e, assim, maximizar
os interesses da Administracdo na escolha da proposta mais vantajosa e com
menores custos de transacao possiveis (“tempo do processo”).

[...] a conduta dos agentes econdémicos é racional maximizadora [...] A
grande implicagdo desse postulado para a juseconomia é que se os
agentes econdmicos ponderam custos e beneficios na hora de decidir,
entdo, uma alteracdo em sua estrutura de incentivos podera leva-los a
adotar uma outra conduta, a realizar outra escolha. Em resumo, pessoas
respondem a incentivos.

[...]

Se as pessoas respondem a incentivos, entdao, do ponto de vista de uma
ética consequencialista, as regras de nossa sociedade devem levar em
consideragdo a estrutura de incentivos dos agentes afetados e a
possibilidade de que eles mudem de conduta caso essas regras sejam
alteradas.”

E, especificamente no tocante aos leildes, pontua Marcos Ndbrega:

diversos fatores e a estimativa de custos nas contrata¢bes publicas, em regra, indica um pardmetro
(preco de referéncia), uma baliza do valor potencialmente apresentado pelo mercado. Apenas do final
do procedimento de uma licitagdo ou mesmo de uma contratagdo direta, podemos falar que alcancamos
o preco transacional".

9 VICKREY, William. Counterspeculation, Auctions, and Competitive Sealed Tenders. The Journal of
Finance, vol. 16, n. 1, mar./1961, p. 8-37. Disponivel em: <https://www.jstor.org/stable/2977633?seq=1>.
' NOBREGA, Marcos. Direto e Economia da Infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 35.

" AKERLOF, George. The Market for Lemons: quality uncertainty and the market mechanism. The
Quarterly  Journal of Economics, vol. 84, ago.[1970, p. 488-500. Disponivel em:
<https:/[academic.oup.com/qje/article-abstract/84/3/488/18962412redirectedFrom=fulltext>.

" Para tanto, sugere-se a leitura de: NOBREGA, Marcos. Direto e Economia da Infraestrutura. Belo
Horizonte: Férum, 2020, p. 24-34; 42-47; GICO JR., Ivo. Introducdo ao Direito e Economia. In: TIMM,
Luciano Benetti. Direito e Economia no Brasil. Indaiatuba: Foco, 2019, p. 18-21; 26-28.

3 GICO JR,, Ivo. Introducdo ao Direito e Economia. In: TIMM, Luciano Benetti. Direito e Economia no
Brasil. Indaiatuba: Foco, 2019, p. 19 e 21.
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Os individuos ndo irdo repartir informacdes privadas ou exercer esforcos
que ndo possam ser observados se ndo houver apropriados incentivos.
Assim, a ideia correta de eficiéncia ndo € a de Pareto, mas sim, aquela de
maximiza¢do de incentivos.™

[Afinal, a] licitagdo €, em esséncia, um mecanismo de revelagdo de
informagdo. Dessa forma, meios de revelar informagdes confidveis é
ponto fulcral para melhoria da eficiéncia do sistema.”

Questiona-se, assim, qual a racionalidade de conduta do licitante nas licitages
do tipo “menor preco” ou “maior desconto”? Ou melhor: qual a tendéncia de
comportamento nas licitagdes com lances sequenciais, nas quais os licitantes tém
conhecimento gradual da valora¢ao atribuida ao objeto do certame?

Da literatura especializada relacionada a chamada “teoria dos leiles”
(auction theory), constata-se um padrao comportamental: os licitantes desejam
ofertar um minimo valor possivel que maximize seu lucro a cada rodada!" Por tal
razao, € de uma inocéncia elementar esperar que o licitante, ja na primeira
oportunidade, apresente sua melhor proposta.

Nesse contexto, a prépria Administracdo ocupa uma posicao de “jogador-
desenhista” do jogo, sobressaindo, como estratégia insita a disputa nas licitacdes
pelo “menor preco” ou “maior desconto”, a prépria divulgacdo gradual e
momentaneamente oportuna de informac¢des acerca da valoracdo do objeto, ndo
necessariamente a critério do agente de contratacdo, posto que algumas
funcionalidades operacionais sao automatizadas e desenhadas pelo responsavel
pelo desenvolvimento do sistema eletrénico.

Ha um elemento estratégico importante para o desenho do mecanismo na Lei
n° 14.133/2021: quando adotado o critério de julgamento “menor preco” ou “maior
desconto”, sendo obrigatdria a adocao isolada do modo de disputa “aberto” ou a
combinacdo “aberto e fechado” (art. 56, §1°, da NLL), deve ser assegurada a
possibilidade de os licitantes observarem os lances uns dos outros, sendo que,
especificamente nos certames eletrénicos, ter-se-ia apenas o conhecimento do
"valor do lance", mas ndo de sua autoria.

3.2. Andlise comparativa dos modos de disputa a partir dos pressupostos da
“teoria dos leiloes” nas licitagdes com critério de julgamento “menor
preco” e “maior desconto”

A partir dos constructos alhures desenvolvidos e tendo em vista, com a
vigéncia da Lei n°® 14.133/2021, a perspectiva de prevaléncia pratica das licitacdes do
tipo “menor preco” e “maior desconto” e a ado¢do da modalidade pregao, tem-se
na experiéncia das disputas do pregao eletrénico regidas pelo Decreto Federal n°

'* NOBREGA, Marcos. Direto e Economia da Infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 26.

> NOBREGA, Marcos. Direto e Economia da Infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 47.

'® Para tanto, vide os estudos de Alvin Roth e Lloyd Shapley mencionado em NOBREGA, Marcos.
Direto e Economia da Infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 42-43.
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10.024/2019 uma salutar referéncia para o processo de construcdo da modelagem
na regulamentacao do art. 56 da NLL.

Nesse intento, € apresentada, a seguir, uma analise comparativa entre os
modos de disputa ‘“aberto” e ‘“‘aberto e fechado” de acordo com suas
caracteristicas e com o design estrutural do “jogo” estabelecido no Decreto Federal
n°10.024/2019, respectivamente, nos artigos 32 e 33.

Ainda que a regulamentacdo derivada da Lei n°® 14.133/2021 possa trazer outros
contornos operacionais aos modos de disputa - variando, inclusive, conforme a
modalidade — o fato é que a experiéncia ja observada a partir da configuracao
estabelecida no regulamento federal do pregao eletrénico poderda ser um
importante balizador para a “opc¢ao” a ser adotada pela Administragao.

MODO
DE CARACTERISTICAS VANTAGENS DESVANTAGENS
DISPUTA
Determinagdo do “melhor preco” baseada na
busca da maximizacio sem o incentivo
decorrente  da  surpresa quanto ao
conhecimento das demais ofertas.
Por se tratar de jogo de informacdo incompleta
puro fomenta a figura conhecida por “licitante
coelho”, além de aumentar o risco da
Licitacdo do tipo ocorréncia de “selecdao adversa”.
“dinamica”
Potencializa a desigualdade de disputa ao
MODO | Jogo de informagdo | Esgotamento das | permitir estratégia de dilacdo forcada do tempo
ABERTO | incompleta “puro”, com | estratégias de | de duracdo da disputa, gerando alijamento, por
(art. 32) conhecimento sequencial | maximizagdo dos lucros desinteresse, dos licitantes com menor poder
dos precos privados, econdmico e estrutural. Tal estratégia de uso
conforme estratégia do abusivo do poder econdémico pode, ainda,
licitante. constituir mecanismo de afastamento factual e
abusivo do tratamento privilegiado conferido
as ME’s/EPP’s por forca da Lei Complementar n°
123/2006.
Para licitagdes com multiplos “itens” e
“grupos”, dada a inexisténcia de um limite
temporal de encerramento da disputa, a
modelagem podera representar alto custo
transacional para a Administracao.
Combina¢do de uma O fator “surpresa’” do lance
etapa do tipo “dinamica” | final e fechado apds a
MODO com uma etapa finalde | liberacio  gradual dos
ABERTO lance “selado” precos privados na .“etapa . » ‘
E aberta” potencializa o | Admite  estratégias de conluio para
Jogo de informacdo | incentivo a revelacdo da | configuracdo da disputa na etapa fechada.
el incompleta (etapa aberta) | informacao.
(art. 33) agregado com jogo ndo
cooperativo (etapa | A “classificagdo” para a
fechada). etapa fechada aliada a
possibilidade de uma nova
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rodada da etapa fechada
resulta em reducao do risco
de “selecdo adversa”.

Viabiliza a composi¢ao de
precos dos licitantes
subsequentes mais
proxima da real valoracao
subjetiva do proponente,
posto que ndo influenciado
Etapa aberta: liberacio | pelo conhecimento das
gradual dos precos | demais propostas.

privados
(“calibragem”),  com
“tempo aleatdrio” e
faixa de classificacdo
para a etapa fechada
(incentivo para adocdo
de uma estratégia

dominante
correspondente a oferta
de precos mais

proximos a valoragao
real do objeto pelo
licitante.

Diante do quadro apresentado — que, de forma alguma, tem a pretensao de
reunir, de forma exaustiva, as vantagens e desvantagens de cada modo de disputa -
é possivel concluir que, para as licitacbes do tipo “menor preco” ou “maior
desconto”, o modo “aberto e fechado”, ao ser abstratamente comparado ao modo
“aberto”, apresenta uma ‘“modelagem” mais eficaz no tocante a revelacao
incentivada de informacgdes confidveis por parte dos licitantes, aliada a maximizagao
dos interesses da Administracao na escolha da proposta mais vantajosa e com

menores custos de transacao possiveis.

Afinal, a combinacao entre as etapas “aberta” e ‘“fechada” potencializa o
incentivo de revelacao da melhor valoracao subjetiva acerta do objeto por parte dos
concorrentes e o fato de haver a delimitacdo mdaxima de tempo de duracao da
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disputa (no maximo, 30 minutos) reduz os custos de transacdo para a
Administracado".

A seu turno, o modo “aberto”, a despeito de possibilitar o esgotamento
completo das ofertas, pois a disputa sé se encerra quando ndo mais houver registro
de lance (seja de “o lance de menor valor” seja o “lance intermediario”), apresenta
desvantagens consideraveis, como o risco de “selecao adversa”, estratégia de
desestimulo de participacdo® e abuso de poder econémico®, praticas colusivas
materializadas na figura do “licitante coelho”*° e, a depender da quantidade de
itens em disputa e da preméncia da necessidade administrativa, um alto custo
transacional para a Administracdo®'.

7 Em igual sentido, é a conclusdo de ALBANO, DIMITRI, PACINI e SPAGNOLO acerca dos “leiles em
duas etapas’: “When both winner’s curse and time length are strong concerns, the buyer may favour
the

two-stage sealed bid tendering format” (ALBANO; G. L.; DIMITRI, N.; PACINI, R.; SPAGNOLO, G.
Information and competitive tendering. In: DIMITRI, N.; PIGA, G.; SPAGNOLO, G. Handbook of
Procurement. New York: Cambridge University Press, 2006, p. 166).

® De acordo com ALBANO, DIMITRI, PACINI e SPAGNOLO, “long-lasting auctions may be
psychologically exhausting for participants, even when they are experienced and skilful”’. Ademais,
“should a dynamic auction be too long such costs would increase as well as the costs of personnel
specifically dedicated by the participants to the auction. This last point could make the auction too
costly for some bidders, who may choose not to participate’” (ALBANO; G. L.; DIMITRI, N.; PACINI, R.;
SPAGNOLO, G. Information and competitive tendering. In: DIMITRI, N.; PIGA, G.; SPAGNOLO, G.
Handbook of Procurement. New York: Cambridge University Press, 2006, p. 158-159).

' O fato de ndo haver delimitagdo de tempo de duracdo da disputa no “modo aberto” e diante da
possibilidade de prorrogacao automdtica da fase de lances pelo simples registro de "lance
intermedidrio"” (art. 32, §1°, Decreto Federal n° 10.024/2019), pode incentivar um comportamento por
parte das licitantes com melhor estrutura operacional (humana e tecnoldgica) no sentido de retardar
ao maximo o tempo de encerramento da disputa e, assim, apds longo tempo, promover o
desinteresse por parte de concorrente que ndo tenha condi¢des de se dedicar ao acompanhamento
integral da fase de lances. Assim, o licitante menos estruturado, ao ter sua melhor oferta coberta
pelo licitante procrastinador, certamente perderd a oportunidade de agir diante do novo
comportamento de seu concorrente. A estratégia de procrastinacdo podera ser operacionalizada a
partir do registro oportuno de “lance intermediario” que, para provocar a prorrogacao do tempo de
disputa, ndo necessariamente precisa representar o melhor valor do certame, sendo que tal registro
poder3d, inclusive, ser automatizado pelo uso do “robd”, ou mesmo realizado por um funciondrio da
licitante exclusivamente dedicado a tal propdsito. Nesse sentido, sobre os “leildes dinamicos”,
acrescentam ALBANO, DIMITRI, PACINI e SPAGNOLO: “However, the auction can turn out to be too
long, simply because the last two active bidders may decide to slow down the pace at which the auction
evolves by submitting at each round bids just below the validity threshold. Moreover, if participation is
costly, inexperienced and poorly informed bidders may be deterred from entering if they believe that
more experienced and better informed ones will sooner or later outbid them” (ALBANO; G. L.; DIMITRI,
N.; PACINI, R.; SPAGNOLO, G. Information and competitive tendering. In: DIMITRI, N.; PIGA, G.;
SPAGNOLO, G. Handbook of Procurement. New York: Cambridge University Press, 2006, p. 160-161).

** Para tanto, vide ALBANO; G. L.; DIMITRI, N.; PACINI, R.; SPAGNOLO, G. Information and
competitive tendering. In: DIMITRI, N.; PIGA, G.; SPAGNOLO, G. Handbook of Procurement. New York:
Cambridge University Press, 2006, p. 158: “Collusion can be sustained more easily in a dynamic auction
for a single contract rather than in a sealed bid tendering since members of a bidding ring may punish
immediately a defecting bidder. In the case of multiple contracts, bidders may also use bids as
communication devices. In general, the longer a dynamic auction the easier coordination among bidders
since they have a higher number of opportunities (e.g. in the various rounds) of agreeing on the
allocation of contracts”.

! Vide, nesse sentido, ALBANO; G. L.; DIMITRI, N.; PACINI, R.; SPAGNOLO, G. Information and
competitive tendering. In: DIMITRI, N.; PIGA, G.; SPAGNOLO, G. Handbook of Procurement. New York:
Cambridge University Press, 2006, p. 158: “Long-lasting auctions, however, may substantially increase
organizational costs for running the bidding process and wages/fees of the specialized personnel
working on behalf of suppliers. If the buyer organizes a high number of auctions per year, it may be
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Ainda que se diga que a fixa¢ao do intervalo minimo entre os lances de que
trata o art. 57 da NLL objetiva justamente coibir ou evitar tais desvantagens, o fato é
se trata, a bem da verdade, ndo de instrumento de alocacdo de incentivo para
revelacdao de informacdo confidvel por parte do licitante, mas sim de um mecanismo
para reducdao do tempo da disputa, apenas isso. O intervalo minimo tem a
equivocada pretensdo de imiscuir-se na estratégia comportamental dos licitantes,
porquanto afeta a dinamica de valoracdo do objeto. E mais: se utilizado de forma
temerdria, podera ocasionar o bloqueio da disputa, além de alijar ofertas vidveis ao
longo da fase de lances e, assim, ao forcar uma reducao muitas vezes sem aderéncia
a valoracdo subjetiva do préprio licitante, promover a “maldicao do vencedor”.

Ademais, hd que se reconhecer que a Administracdo Publica brasileira, em
todos os niveis federativos, é carente de condic¢bes de definir, com rigor cientifico e
com lastro em dados empiricos, um adequado intervalo entre os lances. Assim, ou
se adota uma postura pragmatica de “anular” o intervalo (fixando-se uma diferenca
minima de R$ 0,01, por exemplo) ou uma postura irreal de estabelecer um intervalo
fora da realidade do mercado e que, ao final, potencializara as desvantagens do
“modo aberto”.

Conclusdo: problematizac6es para futuras reflexdes

Como visto, este artigo ndo tem a pretensdao de apresentar, em termos
abstratos e a priori, uma conclusdao quanto ao “melhor” modo de disputa nas
licitacSes do tipo “menor preco” ou “maior desconto”.

Da andlise empreendida, surgem problemas e uma constatacdo: nenhum dos
modelos instituidos pela Lei n° 14.133/2021 — ainda que pendente de regulamentacdo
operacional - é o ideal, porquanto apresentam desvantagens. Mas se tratam dos
modelos normativamente postos, dai a necessidade de estuda-los a luz da “teoria
dos leilGes”.

De toda forma, o artigo vale como uma provocacdo e um alerta de que a
perspectiva meramente juridica é insuficiente para guiar o gestor publico no
processo de “escolha” do modo de disputa mais adequado tendo em vista a
natureza do objeto e as necessidades da Administragao.

Os apontamentos positivos e negativos da modelagem dos modos de disputa
no Decreto Federal n° 10.024/2019 poderdo servir de inspiracao e referéncia no
processo de regulamentacdo da fase de lances - e parametrizacdo dos respectivos
sistemas de licitacao eletrénica — a ser conduzida pela Unido, Estados e Municipios.

unfeasible to have many auctions running for a very long time at the same time. These considerations
apply to standard dynamic formats as well as to online dynamic auctions. The latter have become
increasingly more widespread, since in many instances they have proved to be a flexible and powerful
way to conduct procurement activity”.
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