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RESUMO

Muitas licitagbes publicas podem ser processadasuso formato multiunitario, com a
divisdo de um objeto de caracteristicas similamleglversos lotes ou mediante a reunido
de diferentes bens em um mesmo procedimento. esde, o presente trabalho busca
refletir acerca da racionalidade que deve guiacsdo sobre o fracionamento da licitacdo
sob o prisma da analise econdmica do direito.

Valendo-se dos resultados tedricos obtidos pelad dos Leildes, busca-se entender qual
0 comportamento esperado dos licitantes em difesetifpos de leildes e como a referida
teoria pode ser util para estruturar da melhor fopussivel as contratacdes publicas no
Brasil a partir das regras postas para tanto.

Com um diagnédstico em relagdo as principais catiatitas dos leildes multiunitarios, €
realizada uma analise dogmatica de modo a conguieinto a viabilidade de adocéo de
cada tipo no ambito do direito brasileiro e quaiglados devem ser tomados para uma
correta implementacao préatica de cada modelo.

O objetivo é identificar as situacdes em que cigudade leildo se torna mais recomendavel
e como configurar adequadamente os lotes postispata, tudo de modo a otimizar os
objetivos pretendidos pela contratacéao publica.

A principal concluséo é a de que o modelo adegdadseildo, bem como a determinacéo e
caracterizacdo dos lotes, deve seguir os objetm@tendidos pelo administrador.
Outrossim, para além de modalidades tradicionaifictacdo multiunitaria, € possivel
implementar no Brasil modelos inovadores, tais conlao aberto simultaneo e o leildo

combinatério, os quais, sob certas circunstantaslem a trazer resultados melhores.

Palavras chave: teoria dos leildes; licitacOesipasj leildes multiunitarios.



ABSTRACT

Many public procurement can be processed in a fanltiformat, by dividing an object of
similar characteristics into several lots or byeassling different goods in the same
procedure. In this way, the work aims to reflecttbe rationality that must guide the
decision regarding the fractionation of the biddimgler the view ofaw & economics
Taking the theoretical results of Auction Theorioiaccount, the goal is to understand the
expected bidders’ behavior in different types oftean and how the theory can be useful
to design public contracting in the best possikdg Wwased on the current applicable rules.
With a diagnosis on the multi-unit auctions maiatiges, a dogmatic analysis is carried
out in order to conclude on the feasibility of eagpe under Brazilian law and what
cautions should be observed for a correct praatigplementation of each model.

The objective is to identify thataations in which is recommended the adoption chea
auction type and how to design correctly the latsipto auction, all in order to optimize
the objectives intended by public contracting.

The main conclusion is that the proper auction moae well as the determination and
characterization of lots, should follow the objees intended by the administrator.
Moreover, in addition to traditional multi-unit lohg modalities, it is possible to
implement innovative models in Brazil, such as $imultaneous ascending auction and
the combinatorial auction, which, under certaincwinstances, tend to produce better

results.

Key words: auction theory; public procurement; mulktit auctions.
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1. INTRODUCAO

O intuito do trabalho é realizar um estudo sobreoatratacdes publicas no Brasil
a partir de duas fontes principais: a Teoria ddés e o raciocinio juridico que permeia

o0 campo do Direito e Economia.

Em uma sistematizacdo do conhecimento na area micefpode-se dizer que a
Teoria dos Jogos trabalha com as regras do jogo caaias para, a partir de entéo, fazer
previsdes sobre o comportamento estratégico daxigogs. A Teoria dos Mecanismos,
por sua vez, aborda a escolha 6tima das regrasydo Pm desses mecanismos € o leildo,
o qual, pelo crescente estudo de suas propriedaelesirigem a um sub-ramo especifico:

a Teoria dos Leildés

As interfaces entre as duas areas podem ser fatdmeslumbradas. Ambas
podem ser vistas sob um duplo aspecto, normatpasiivo. O lado normativo da teoria
dos mecanismos deter-se-a sobre a prescricdo dasr@gra que 0s jogos atinjam
resultados 6timos no mundo real. Seu lado posifi@osua vez, procura explicar as razbes
pelas quais instituicbes do mundo real funcionam utea determinada maneira,

explicando-as como se fossem mecani$mos

Em uma classificacdo similar, o Direito e Econoipisitivo procura analisar o
impacto de normas juridicas sobre comportamentoséesicos e sociais, ao passo que 0

Direito e Economia normativo “se ocupa de estudarescomo, noc¢des de justica se

1 BORGERS, TilmanAn introduction to the theory of mechanism desiyaw York: Oxford University
Press, 2015, p. 2.

2 Ainda é possivel envolver a teoria dos mecanisooos a teoria contratual (na sua vertente econdmica)
dando origem ao campo mais amplo denominado “tatwgaincentivos”. Cf. LAFFONT, Jean-Jacques e
MARTIMORT, David. The theory of incentive®rinceton: Princeton University Press, 2002,1p6).

3 “There are at least two reasons why we study néshmdesign. First, the theory of mechanism deaida

in practice the designers of real-world mechanisifise theory of optimal auctions, for example, is
frequently invoked in discussions about the desifyjgovernment and industry auctions. One could ttad!
first aspect of the theory of mechanism design“tieemative” side of mechanism design. Second, we ca
explain why real-world institutions are as they aseinterpreting them as rational choices of thodm
designed them. For example, we might seek to axples use of auctions in some house sales, asawétle
use of posted prices in other house sales by a@ppealthe theory of mechanism design which indisahat
posted prices are optimal in some circumstancesaantions are optimal in other circumstances. Qnedc
call this second aspect of the theory of mechamigsign the “positive” side of mechanism design”,
BORGERS, TilmanAn introduction to the theory of mechanism desigr2.
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comunicam com o0s conceitos de eficiéncia econdmmsaximizacdo da riqueza e

maximizagdo de bem-estar”

Nesse prisma, uma analise sobre a melhor formae destsuturar contratacoes
publicas em termos praticos necessita usufruirjmeo ver, do aspecto normativo da
Teoria dos Leildes bem como dos aspectos normatiymsitivos do Direito e Econoria
Isso porque € necessario tanto prever quais asego@scias da adocdo de uma
determinada regra juridica quanto, na escolha daomepcédo dentre aquelas disponiveis

na atividade interpretativa, levar em conta asigessconsequéncias de cada uma.

A guestdo, assim, passa a ser como escolher a&s r@gnas de um leildo em um
ambiente no qual também h& outro tipo de condicitenatuando em paralelo: as regras
juridicas. Nesse sentido, ao se pensar no desenélguin mecanismo em termos praticos,
deve se considerar, por Obvio, unicamente o0s p&EiSsigenarios que estejam em

conformidade com o ordenamento juridico em querithse

Aqui é preciso uma ressalva: ndo estou defendenso ag regras juridicas
representam unicamente uma limitacdo a implantdedmecanismos 6timos — é dizer,
uma dificuldade que acaba por minar o potencidedda. Ao contrario, a economia pode
ajudar a interpretar o direito posto, especialmembs casos em que a discricionariedade

na aplicacéo da lei for marcahte

Ademais, como sera mostrado adiante, a Teoria did8els ndo traz consigo um
objetivo unico nem formula uma proposicéo praticaspeito de qual finalidade deve ser

privilegiada em detrimento de outras. O que a &faz, no aspecto pratico, é descrever —

4 SALAMA, Bruno Meyerhof. O que ¢é Direito e Economia? p. 5. Disponivel em
https://works.bepress.com/bruno_meyerhof salama#té&sso em 15.03.2016.

5> Para uma reflexdo sobre a andlise econémica ditadito contexto brasileiro, trabalhando com bastan
distincao, cf. SALAMA, Bruno Meyerhof fim da responsabilidade limitada no Brasil. His&) Direito e
Economia Sao Paulo: Malheiros, 2014, pp. 38-46.

6 Para uma discussdo sobre discricionariedade easeguijuridica sob o prisma da teoria kelseniaha, ¢
SALAMA, Bruno Meyerhof.O fim da responsabilidade limitada no Brasil. His&) Direito e Economia

pp. 505-507.

" De forma andaloga, se em um primeiro momeantenovimento de Direito e Economia considerou que a
maximizacao da riqueza deveria ser o objetivo priiad a ser buscado através do direito, posterintene
este passou a ser apenas um possivel objetivo pessrguido. Para uma andlise de tais posi¢Ges e da
evolucdo da obra de Richard Posner a respeitoSALAMA, Bruno Meyerhof. O que é Direito e
Economia?e SALAMA, Bruno Meyerhof. ‘A histéria do declinie queda do eficientismo na obra de
Richard Posner’, in: LIMA, Maria Lucia L. M. Padgarg.). Trinta Anos de Brasil: Dialogos entre Direito e
Economia S&o Paulo: Saraiva, 2012.
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uma vez escolhida a meta a ser alcancada — qga#s r@o jogo sao as mais indicadas para

atingir o fim desejadb

E a escolha, de qual objetivo deve prevalecer so cancreto, ndo pode ser feita
de maneira desvinculada das regras juridicas. Semeandeterminada licitacdo deve-se
privilegiar a ampliacdo da concorréncia no setoaenaximizacao do retorno conferido a

administracdo publica, por exemplo, é questéo ipeedssa ao direito.

Nesse panorama, fica mais claro o intento do tn@bglensar em como estruturar
da melhor forma possivel as contratacfes public&rasil, a partir das regras postas para
tanto. Logicamente, € inevitavel, em muitos pontesegr criticas a determinadas escolhas
legislativas. No entanto, trata-se primordialmetggrabalhale lege lataee dogmaticd

O dogmatismo centra-se em dois aspectos: prim@&fidp acerca da licitude ou
ilicitude de determinadas regras para contratagdesainda ndo possuem uma reflexdo
apropriada por parte da producédo académica ourdtisgntes da area; segundo, dentre as
diversas opcdes disponiveis para cada cenario,idevasqual representa a melhor

recomendacao juridica.

Vale comentar que muitas das recomendacfes praticailas nesse trabalho
terdo como fundamento uma analise feita a partiaddiacdo de consequéncias. Sao
notorios os debates teoricos sobre a legitimidaderatiocinios juridicos com tal
motivacdd®. Contudo, especificamente em matéria de contresagiiblicas, creio que

existam argumentos que validem tal racionalidade.

8 Como pontuam Mariana Pargendler e Bruno Salanegpaomia, a semelhanca do direito, também pode
ser vista em trés aspectos: uma dimensao posirepriamente cientifica), uma dimensao normatiean(

da ética aplicada) e uma arte (sua aplicacdo).s&ridio de como 0s agentes atuam nos mecanisnss rea
do mundo, e qual seria 0 comportamento esperadagkges para cada mecanismo, diz respeito ao campo
gue se propugna cientifico da teoria dos leildemt@lo, essa dimensédo ndo se confunde com o aspecto
pratico relativo a qual mecanismo especifico deee isnplementado em detrimento dos demais.
PARGENDLER, Mariana; SALAMA, Bruno Meyerhof. ‘Dir@i e consequéncia no Brasil: em busca de um
discurso sobre o método’. Revista de Direito Adstmattivo, Rio de Janeiro, v. 262, pp. 95-144, @br./
2013.

° Por trabalho dogmatico, quero dizer aguele quectdmo premissa inquestionavel as regras postazeg d

ndo desafia o sistema ou propugna por mudancasegeas. Acerca da diferenciacdo entre as analises
dogmatica e zetética, cf. FERRAZ JR., Tércio Sampafrodugdo ao estudo do direito: técnica, deciséo,
dominacgdo4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003.

10 para uma critica a racionalidade deciséria comad @ recurso é aplicado no Brasil conferir SCHUART
Luis FernandoConsequencialismo juridico, racionalidade deciséeianalandragemRevista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 248, pp. 130-16&io/ago. 2008. Bruno Salama e Mariana Pargendler
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Como sera demonstrado ao longo do trabalho, mdaasleis de contratacdes
publicas atuais ndo possuem diretrizes claras peitesde quais regras devem ser
aplicaveis na modelagem do leildo. Ao contrério;, pezes, € fornecido um leque de

opcOes ao administrador sem qualquer diretriz @ara guiar a op¢ao discricionaria.

Dessa forma, uma das premissas que fundamentaniti@a ao raciocinio
consequencial no direito — o recurso ao método csubterflgio para a ndo aplicacao de
regrasprima facieque seriam logicamente incidentes — ndo se fag prasente. Ou seja,
evidencia-se a existéncia de diplomas legislatigae ndo trazem consigo a ldgica
tradicional do raciocinio juridico — a possibilidgade delimitacdo de cada conduta ao
bindmio licito/ilicito ! — surgindo, em substituicdo, a necessidade deosjuiyue

selecionem, dentre as alternativas, aquelas maiseoos recomendaveis.

Destarte, tendo em vista que diferentes regradivadaa um leildo geram
comportamentos diferentes dos jogadores, o recursonsequéncia torna-se inevitavel
como ferramenta para subsidiar a decisdo admitivstraclarando-se ainda, quais valores

positivados espera-se atingir com a utilizacaopt#io efetuada.

Também néo se olvide que, tanto pela principiofatééncia (art. 37 caput da
Constituicdo Federal), quanto pelas recentes afiesana Lei de Introducédo as Normas do
Direito Brasileiro promovidas pela Lei n°® 13.655/fj8e agora impdem a consideracao de
consequéncias praticas da decisdo administratifta Z8), o recurso a eficiéncia na
interpretacdo do direito publico encontra exprepsomissivo legal. Assim, dificil
argumentar que a analise de consequéncias aquividbsda estaria sendo feito a mingua

de demais regras juridicas positivadas.

também expdem os fatores que levaram a transfoordénétodo de producéo e raciocinio juridico, @om
maior énfase aos argumentos que analisam as c@mxgs das normas. PARGENDLER, Mariana;
SALAMA, Bruno Meyerhof. ‘Direito e consequéncia Boasil: em busca de um discurso sobre o método’.
1 Na linguagem da teoria dos sistemas, os processosnicativos proprios do sistema juridico operain s

a oposicao licito/ilicito Cf.. LUHMANN, NiklasSociologia do direito.IRio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1983; CAMPILONGO, Celso Fernandd®olitica, sistema juridico e deciséo judici@&o Paulo: Saraiva,
2002. Interessante realizar a digressao, assimlispesitivos legais de contrata¢des publicas qaegam a
possibilidade de utilizacdo de diversos modelopoé representariam uma “irritagdo” no sistemédjap.

Por uma légica que conserva a operacionalidadeiprdp sistema juridico, poder-se-ia dizer quendiio
licito/ilicito apenas impde que todas as opcdessipess sejam vélidas. Ja selecionar, dentro de uma
valoragdo juridica, a opgdo mais recomendavel aquata dentre as permitidas exigiria assimilar ao
sistema juridico cédigo proprio dos demais sistemas
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Outrossim, € preciso expor a limitagcdo que esgaha a pesquisa — abordar com
énfase maior os leildes multiunitarios. A opcéo feita para fins de restricdo
metodoldgica, repousando ainda na esperanca deo deena seja mais proximo dos

desafios reais encarados pela administracio putdiéarmatacao de licitagdés

Pretende-se, com isso, preencher o vacuo exigatre a teoria econdmica sobre
leildes e o conhecimento juridico pratico necesspdra concretizagdo de licitagdes no

Brasilt®.

Na literatura nacional, encontram-se textos queakam da Teoria dos Leildes para
tecer criticas a projetos e a legislacdes nacibhaisutros que procuram inserir-se na

ponta da discuss&o tedrica do asstinida esfera juridica, porém, contam-se nos dedos 0s

12 A preocupacdo em construir modelos mais préoximes encontrados na realidade é, por exemplo,
refletida por Paul Milgrom, um dos economistas quas contribuiram para a Teoria dos Leildes, em
entrevista sobre o tema: “Ha uma grande distamti@ @ teoria que aparece em periddicos académioss
desafios dos leildes no mundo real. Meu maior desafescrever teorias relevantes que diminuam essa
distancia. Acredito que as principais questfes neseentes estejam nos mercados com mudltiplos bens
diferentes, porém inter-relacionados, ou em mercadnde o valor do item depende de decisbes
subsequentes, como direitos minerais cujo valoewgp de decisdes posteriores de exploracdo”. PINBHO
MELLO, Jodo Manoel e CARRASCO, Vinicius. ‘Desenhanthercados no mundo realConjuntura
Econdmicafev. 2011, pp. 24-28.

13 A necessidade dessa aproximacédo também foi a @@@oa edicdo de obras sobre licitagcdo em outros
paises: “The need for competence obviously relatéise specific ability to gauge market developraghtit
cannot leave aside more general skills that hade teith legal and, particularly, strategic issuéess regard

to this latter strategic need that this handboogelsoto bridge a gap between economists and pracurer
Indeed we believe that, also to many excellenttiexjsbooks, legal professionalism in procuremend ha
progressed faster than knowledge on the topicshiunslbook is concerned with. Strategic and efficyen
issues, however, are no less urgent or importa tbgal consistency ones. If anything, they neele
studied also by legal experts of procurement tdlenthem to structure contracts appropriately arghjest
modifications to laws that sometimes prevent fufiplementation of sensible procurement strategies”
DIMITRI, Nicola; PIGA, Gustavo e SPAGNOLO, GianaarlHandbook of procurementNew York,
Cambridge University Press, 2006, p. 4.

1 Para critica ao modelo da Lei n® 8.666/93 sobrspgetiva econdmica, FIUZA, Eduardo e MEDEIROS,
Bernardo de Abreu. ‘A agenda perdida de compradigash rumo a uma reforma abrangente da lei de
licitacBes e do arcabouco instituciondlexto para discussédo n® 1990; Rio de Janeiratutstde Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), 2014; para andlise dsedbo dos leildes de petrdleo e gas, do pré-sal e d
primeira rodada de concessbes aeroportuarias eadentissdo de energia elétrica, MOURA, Rodrigo
Leandro de; CANEDO-PINHEIRO, Mauricio e DAITX, Femdo. ‘Determinantes do lance vencedor em
leildes de petréleo e gas: avaliando o caso biasilé&revista Brasileira de EconomiRio de Janeiro, v. 66,

n. 4, pp. 429-444, out./dez. 201®RAUJO, Aloisio; COSTELLINI, Clara; DAME, Otavio MONTEIRO,
Paulo. ‘Shortcomings of the Brazilian pre-salt &uttdesign’. Revista Brasileira de Economidio de
Janeiro, v. 70, n. 4, pp. 379-398, out./dez. 20M@®NTEIRO, Paulo; ARAUJO, Aloisio; COSTELLINI,
Clara e DAME, Otavio. ‘A note on auctions with comgnry partnership’Revista Brasileira de Economia
Rio de Janeiro, v. 70, n. 4, pp. 481-486, out./@846; ROCHA, Katia; MOREIRA, Ajax e LIMP, Rodrigo.
‘Determinantes dos altos desagios nos leildesaiesinissédo de energia elétrica no Brasil entre 2899
Revista Brasileira de EconomiRio de Janeiro, v. 67, n. 2, pp. 235-248, abr./A013.

De autores nacionais, cf. ENGELBRECHT-WIGGANS, Riche MENEZES, Flavio. ‘Why do bidders
drop out from a sequential auctioRevista Brasileira de Economi&io de Janeiro, v. 55, n. 1, pp. 33-51,
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trabalhos que procuram fazer um paralelo com acpréas licitacbes e a Teoria dos
Leildes. No seu manual de melhores praticas emessies e parcerias publico-privadas
(PPP’s), Mauricio Portugal Ribeiro faz uma brevi&oiducdo sobre a teoria e os tipos
ideais de leildo, mas sem expor com maior profuadkdjual modelo seria preferivel para
cada cast. Ademais, Marcos Nébrega busca suporte na tearia refletir sobre outros

marcos teoricos para licitacoes e também sobre mlegeserva, negociacéo e o incentivo
ou ndo a formacgdo de cartéis no Regime DiferencidContratacdés Para além dos

autores supracitados, ndo encontrei outras refi@®nacionais no ambito juridico.

Inexiste propriamente, assim, uma reflexdo que Imemcalise dogmatica e as
principais conclusdes contidas na Teoria dos Leifiierca de como os diferentes tipos de
licitagdo podem ser conduzidos pela administragdtiqa no Brasil.

E preciso fazer uma ressalva em relacdo a nomarelatilizada no trabalho.
Economistas utilizam o termieildo tanto para procedimentos de venda com propostas
recebidas em envelopes fechados (a exemplo decitiaagli concorréncia da Lei°n
8.666/93) quanto para os procedimentos competitivadmicos. Em verdade, ulgildo,
na teoria, é descrito como um mecanismo de negaxiestruturada para alocar um objeto

entre diferentes interessados, trazendo regras sabmo as ofertas sao feitas, quais

jan./mar. 2001; SOTOMAYOR, Marilda. ‘A simultaneodsscending bid auction for multiple items and
unitary demand’Revista Brasileira de Economi®&io de Janeiro, v. 56, n. 3, pp. 497-510, jul./2602;
MONTEIRO, Paulo. ‘Optimal all-pay auction when sidmare correlatedRevista Brasileira de Economia
Rio de Janeiro, v. 54, n. 2, pp. 189-199, abr./RO00; REZENDE, Leonardo. ‘Identifying the Sourde o
Misbehavior in First-Price Auctions with Bounds o®verbidding’. Mimeo, disponivel em
http://www.economia.puc-rio.br/lrezende/mistake§.pécesso em 13.03.2017; REZENDE, Leonardo.
‘Playing like an econometrician: rational choiceséd on estimates leads to overbidding in firsteoric
auctions! Mimeo, disponivel emhttp://www.economia.puc-rio.br/lrezende/be.pdtesso em 13.03.2017;
REZENDE, Leonardo. ‘Mid-auction information acqtisn’. Mimeo, disponivel em
http://www.economia.puc-rio.br/lrezende/noise,pdtesso em 13.03.2017; DUTRA, Joisa; MENEZES,
Flavio. ‘Hybrid auctions |I. theory’. Mimeo, dispa@l em http://epge.fgv.br/pt/pesquisa/ensaio-
economico/81666acesso em 10.02.2016.

16 RIBEIRO, Mauricio PortugalConcessbes e PPP’s: melhores praticas em licitagbe®ntratos S&o
Paulo: Atlas, 2011, pp. 52-57.

17 NOBREGA, Marcos. ‘Novos marcos tedricos em lidiaqo Brasil: olhar para além do sistema juridico’.
Revista Eletrdnica de Direito do EstaddSalvador, n. 30, abr./maio/jun. 2012 disponiveh e
http://www.direitodoestado.com.br/artigo/marcos-mga/novos-marcos-teoricos-em-licitacao-no-brasil-
olhar-para-alem-do-sistema-juridicacesso em 14.06.2016; NOBREGA, Marcos. ‘O Redbifierenciado
de Contratacdo (RDC), Negotiauction e o orcamergidoso’. Revista Brasileira de Direito Publico —
RBDP, Belo Horizonte, ano 11, n. 42, p. 125-139, jat/2013; LIRA, Bruno NOBREGA, Marcos. ‘O
Estatuto do RDC é contrario aos cartéis em licd@cBma breve andlise baseada na teoria dos leildes’
Revista Brasileira de Direito Piblico — RBDBelo Horizonte, ano 9, n. 35, p. 3760, out./@&A.1.
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informacdes cada interessado possui sobre o edéadegociacdo e como as trocas, como

uma funcgéo das ofertas, seréo concretiZzddas

Na legislacdo brasileira, as contratagfes publgdsmetidas a procedimento
competitivo séo designadas cofititacio'®. O termoleildo é definido na Lei ©8.666/93
como a modalidade de licitacdo destinada a vendheds moveis inserviveis para a
administracdo, produtos legalmente apreendidos enhgrados ou bens imoveis
adquiridos em procedimentos judiciais ou por dag@opagamento (arts. 19 e 22, § 5°).
Com efeito, a opcao feita no trabalho ora expaiddas as constantes referéncias a Teoria

dos Leildes, foi utilizar os termdisitacéo e leilio como sinénimao¥.

Ademais, a Teoria dos Leildes enxerga o leilogiesponsavel por desenhar o

mecanismo, como o vendedor de um bem aos deméiszantes.

J& em contratacdes publicas, a administracéo pguiarf tanto como compradora
quanto como vendedofa De qualquer forma, quando n&o explicitado o Gty e
também como forma de guardar maior similitude cotacaia, supde-se o trato de uma
licitacdo, na qual, a administracdo esteja vendamdobem. No entanto, a Teoria dos
Leildes aplica-se de forma praticamente similamédas situacdes, ocorrendo apenas uma
inversdo de papéis, de forma que a adaptacdo dakisdes para as situacbes em que a

licitacdo € de compra € de facil concretizacao.

Da mesma forma, o ternteiloeiro sera utilizado para significar o formulador das

regras do procedimento (o principal, na teoria segenncipal), quer esteja atuando como

8 SHOHAM, Yoav e LEYTON-BROWN, KevinMultiagent systems. Algorithmic, game-theoreticd an
logical foundationsdisponivel enhttp://www.masfoundations.org/mas.pdtesso em 16.02.2016, pp. 331-
332.

19 Cabe observar que o termo é utilizado de modoiteesibs processos competitivos dos quais resulimm
contrato bilateral. O chamamento publico previstd_ai n°® 13.019/14 também apresenta de certa fama
grau de competitividade entre os participantestuttim o resultado ali ndo é a celebracdo de unratont
mas sim de uma parceria, em regime de mutua coggeentre a administracdo publica e organizacbes da
sociedade civil, para consecucéao de finalidadestdeesse publico e reciproco.

20 A opcéo deve-se primordialmente a intencdo deupandrazer o instrumental analitico da Teoria dos
Leildes para dentro do processo licitatorio. Pdrmlado, uma licitacédo real pode trazer uma corigéele

de tal monta que torna a analogia simpléria. Ddoges forma, para os objetivos dessa dissertactmein
proveitoso abordar os termos como sinénimos.

21 A atuacéo do poder publico como comprador se d&ompras de bens e servigos. A atuacédo na posicéo
de vendedor ocorre primordialmente em sede detmages, seja com a alienacdo da titularidadeeds b

Oou com a concessao por prazo determinado de qilmEos.
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comprador, quer como vende@folLicitantesdevem ser entendidos como os participantes
da licitacdo — igualmente, quer estejam vendendobem ou servico, quer estejam

comprando.

Objeto licitadodeve ser entendido como o0 que esta em disputaitagdo, seja
um bem ou a prestacdo de um servico. Finalmentegdital de licitacdo pode abranger
diversositens ou lotes Ambos os termos sédo reputados como sinbnimosventeer
entendidos em sentido amplo: cada item ou loteesgmta uma troca diferente que pode

resultar da licitacéo, diferindo dos demais conelsm alguma variante propria.

O capitulo 2 descreve de forma pormenorizada conestodo da Teoria dos
Leildes pode ser util aos profissionais do dirgjte atuam com contratagdes publicas,
levando-se em conta o estado em que se enconteacampo normativo, as contratacdes

publicas no Brasil.

Pela exposicdo do capitulo procuro demonstrar cdifesentes desenhos de
leildo podem levar a diferentes resultados, e caahopropriedade é importante no
planejamento da contratacdo publica. Para elucddzampo de aplicacdo da Teoria dos
Leildes, ainda faco uma reflexdo sobre quais seasmbjetivos de uma licitagdo. Como
serd visto, a teoria possibilita a formatacdo déds de acordo com o0s objetivos a serem

perseguidos.

No mesmo capitulo ainda exponho como os diplomasod&atacbes publicas
nacionais sao insuficientes para guiar o planejgande uma licitacdo, posto que nao

impdem um determinado formato a ser adotado

A andlise dogmética do critério legal para o fraamento da licitacdo (e da
leitura tradicionalmente feita na literatura e nasprudéncia deste critério) ja € o objeto
propriamente do Capitulo 3, no qual abordo a radidade deve guiar a opcao por dividir

ou nédo o objeto em diversos itens.

22 A aplicagdo dos termos a concessdes deve sercteita ressalva de que nessas hipéteses inexisda ve
de um item fisico, mas a outorga do direito de @qgido.

23 Como contido na reflexdo do capitulo, isso ndoesgnta propriamente um problema, pois conferemaio
liberdade de acédo administrativa conforme o coatdgtcada procedimento licitatério.
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Feita essa exposicao, apresento uma categorizagapodsiveis variagcdes para
configuracdo de um lote. Novamente, sobressai disamue os parametros usualmente
extraidos do texto legal sdo insuficientes parargai planejamento de uma licitacao,
especialmente devido ao entrelagamento entre mfi@mento da licitacdo e os objetivos
estabelecidos para a contratacédo e a profundaasmbkistente entre a divisdo do objeto e

0 desestimulo ao conluio.

No mesmo capitulo ainda apresento o conceito @s klternativos, o qual abre
novas possibilidades para enxergar o fracionanaatitacéo e € de certa forma a chave

para a compreensao de formatos inovadores decloitaultiunitaria.

Ja o capitulo 4 compara os diferentes modelos,cioagis ou ndo, para
realizacdo de licitacbes multiunitarias no Braih. referido capitulo, primeiramente sao
abordados o0s modelos tradicionais: a licitacdo Kk#mea e a licitacdo sucessiva.
Posteriormente, levando-se em consideracédo asigaisdaificuldades que surgem dos
modelos tradicionais, sdo abordadas duas modafiddeldicitacdo pouco exploradas no

Brasil: o leildao aberto simultaneo e o leildo conaborio.

Com essa comparacao denota-se a superioridadeges@als circunstancias, do

leildo aberto simultédneo e do leildo combinatériorelacdo aos formatos tradicionais.

Na conclusdo, procuro sistematizar as principaisomendacdes praticas
defendidas, de modo a lancgar luz sobre os prircghesafios para a adequada esruturacao
das licitagcdes nacionais e sugerir como as cogfratapublicas podem ser aprimoradas.

As principais questdes que nortearam a dissertacgae procurei responder,
assim, foram as seguintes: quais 0s comportamesgpsrados dos agentes em uma
licitacdo com diferentes itens? Como os difererfitematos de licitagdo multiunitaria
influenciam o resultado? Quais as vantagens e degyens do dos modelos tradicionais
de licitacdo? E de modalidades inovadoras, comeil&ol aberto simultaneo e o leildo
combinatorio? E possivel a adogdo de tais modalglam cenario nacional? Em caso
positivo, como implementéa-las? Quais os desafioglizos a serem enfrentados nessa

implementacao?
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Por fim, entendo neecssario transparecer ao l@taelacdo entre o tema
pesquisado e minha atividade profissional. Desd&32@no em que ingressei na
Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo e pasatiar na consultoria juridica do
poder executivo, lido constantemente com contrag@iiblicas, em especial mediante a

analise prévia de editais de licitacéo.

Dai surgiu a reflexdo inicial sobre as questded pqatas e, a partir de uma
referéncia a Teoria dos Leildes em um congressce saimtratacdes publicas, o contato
com a até entdo desconhecida teoria, culminandenmrsnente no desejo de desenvolver

o tema em uma pesquisa de mestrado profissional.

Por tal raz&o, a dissertacdo aparenta muitas wezeadirecionada eminentemente
agueles que estuturam contratacdes publicas nastha¢do e, notoriamentem termos
praticos o objetivo € auxiliar os profissionais diceito que estéo ligados diretamente a
estruturacdo de licitagbes, de modo a permitir gpm de forma mais consciente e

motivada dentre os diferentes formatos possiveis.

Contudo, o texto ndo se enconta limitado a estdigmibPrimeiramente, a
estruturacdo de licitagbes publicas é um fendmeito fmuitas vezes em simbiose com o
setor privado — vide as audiéncias, consultas pabke discussées com o0 mercado travada
na etapa interna da licitacdo — de modo que agsssde licitantes podem se interessar

pelo tema.

Outrossim, um advogado da area privada também gmualer das reflexdes aqui
presentes no assessoramente a licitantes ou em lf#gosos envolvendo o tema em

apreco.
Finalmente, também membros de Orgdos de controienpose valer desta
dissertacdo nos caso em que 0s pontos analisacws &xplorados em impugnacdes ou

analises prévias de editais de licitacéo.

Minha intencao foi tentar escrever um trabalho eueostaria de ter encontrado

guando iniciei a atividade de assessoramento quriéim licitacbes, dado que muitas
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guestdes que me surgiam sobre alguns pontos esafd® como responder nem quais

referéncias pesquisar.

Outrossim, talvez como decorréncia da centralizalgianinha atuacéo recente
em projetos de infraestrutura na Consultoria Jeaiidia Agéncia Reguladora de Servicos
Publicos Delegados de Transporte do Estado de &éw RPARTESP), boa parte dos
exemplos sao retirados da area. Estes séo, comsigwpjetos que comumente despertam
mais debate em torno da melhor estruracdo possiyaé levantam maiores preocupacdes
concorrenciais. De qualquer forma, o tema aquadiate forma alguma é restrito somente
a area de infraestrutura ou de projetos comple®ago pela qual desejei abordar o tema

de forma ampla, sendo possivel aproveitar as ceediscutidas a generalidade das
contratacdes publicas.

Apesar do objetivo do trabalho estar concentradapicacdo da Teoria dos
Leildes as licitagdes publicas, € plenamente peksjue determinadas recomendacgdes
expostas no trabalho sejam aplicadas ao setordoriveotadamente pela relevancia que a
gestdo da cadeia logistica assume em grandes apdest Atores privados, porém,
encontrardo muito mais uma compilacdo sobre asamedhpraticas na area de leilbes

multiunitarios do que um contetdo inovador.
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2. A TEORIA DOS LEILOES E SUAS IMBRICACOES COM AS
CONTRATACOES PUBLICAS NO BRASIL

2.1. A Teoria dos Leildes - conceitos e premissas

Leilbes passaram a ser estudados com grande ateacacea econdmica por

questdes tedricas, praticas e empiricas, comoltaessal Klemperéf.

Segundo a classificacdo do autor, no campo pratioojtos negocios
governamentais comecaram a ser feitos atravésildeslgvenda de titulos do tesouro,
moeda estrangeira e diversos outros ativos). Qostiaiblicos também sdo usualmente
celebrados ap6s um leildo (licitagcdo), sem falas negdécios privados celebrados com
mecanismos da espécie (como vendas de antiguideai®es, imoveis etc.). Ademais,
ainda é possivel representar outras transacte®raaas, como batalhas por aquisicoes

hostis, como leildes, mesmo sem a nomenclaturasmondente.

Outrossim, desde a década de 1990, houve uma dsceaaplicacdo pratica da
Teoria dos Leildes, incentivada pelos leildbes deeeso ocorridos nos EUA e

posteriormente na Europfa

No aspecto empirico, leildesdo bons experimentos para testar teorias
econdmicas, especialmente, as que envolvem jogosrformacao incompleta. Diferente
de outras teorias que dificilmente encontram omidtades propicias na realidade para
testar suas hipéteses, os leildes comumente emuoladelos nos quais é possivel

identificar grande parte das variaveis contidagenaa.

24 KLEMPERER, Paul. ‘A guide to the literaturefournal of Economic Surveysol. 13, n. 3, pp. 227-286,
jul. 1999.

25“The era of putting auction theory to work begarl 9931994, with the design and operation of &ukor
spectrum auctions in the United States. Althoughebonomic theory of auctions had its beginninggh@n
1960s, early research had little influence on jactSince 1994, auction theorists have designedtgpm
sales for countries on six continents, electric @oauctions in the United States and Europe, C@gatent
auctions, timber auctions, and various asset augtBy 1996, auction theory had become so inflaéttiat

its founder, William Vickrey, was awarded a NobelzB in economic science. In2000, the US National
Science Foundation’s fiftieth anniversary celelomatfeatured the success of the US spectrum auctions
justify its support for fundamental research injeats like game theory. By the end of 2001, juseseyears
after the first of the large modern auctions, theotists’ designs had powered worldwide salesitmtahore
than $100 billion. The early US spectrum auctioasl levolved into a world standard, with their major
features expressed in all the new designs”. MILGR®Mul.Putting auction theory to workNew York:
Cambridge University Press, 2004, p. 1.
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Finalmente, no aspecto tedriocestudo déeildes ajuda a compreender melhor o
funcionamento dos métodos de formacgéo de precas,precisamente, 0s pre¢os postados
(observados em supermercados), e negocia¢gfes a#&s aumprador e vendedor estéo
ativamente envolvidos na determinagédo do gfe¢aemais, ha paralelos proximos entre

a Teoria dos Leiles e a fixagdo de precos por pdius e oligopolio¥.

Leildes também ajudam a compreender modelos dagidocque ndo séo feitos

por precos, a saber: filas, racionamento, guerexdastio e a atividade de loBby

2.1.1. Modelos de leilbes

Os leildes, apesar de inumeras variacbes em supasyesao tipicamente
classificados em quatro tipos basicos: (i) leil&aremdente (ou inglés); (ii) leildo
descendente (ou holandés); (iii) leilao de envedojgehados de primeiro preco; e (iv)
leildo de envelopes fechados de segundo prec@il@o be Vickrey).

Em um leildo ascendente, os licitantes ofertam ddaraberto lances sucessivos
sobre 0 objeto disputado, partindo de um valor djaaté que apenas um participante
permaneca na disputa, arrematando o objeto e pagamdeco referente ao seu ultimo

lance ofertado. Essa modalidade é comumente rafeoicho leildo inglés ou japorfés

Em um leildo descendente, ao reves, o preco édikaidialmente em patamar

suficientemente alto. Um dispositivo indica a baixastante do preco, até que um lance

26 KLEMPERER, Paul. ‘A guide to the literaturefournal of Economic Surveys. 228.

2T KLEMPERER, Paul. ‘A guide to the literaturefournal of Economic Surveys. 228.

28 Tais mecanismos podem ser vistos como um formateitfio em que todos os participantes pagan (
pay auction. Em um leildo desse tipo, todo licitante pagar@ppo lance mas apenas o melhor lance fica
com o objeto. KLEMPERER, Paul. ‘A guide to theritture’, pp. 229-230.

22Em um leildo japonés, ao invés do oferecimentéadees, um dispositivo aumenta de modo continuo o
preco do objeto, sendo que os licitantes que ndejal® mais arrematar o item retiram-se da dispugadp

0 preco atinge determinado patamar. O leildo eaesrno momento em que apenas um participante
permanece na disputa. A Teoria dos Leildes é gerghlrconstruida, partindo-se da premissa de quego p
em um leildo ascendente aumenta de forma contingag coincide com o leildo japonés). Contudojlade
inglés apresenta sistematica muito similar, desgeajincremento nos lances seja pequeno. Parastique
dos lances em pulgufnp bidding cf. FISHMAN, Michael. ‘A theory of preemptive takver bidding’.The
RAND Journal of Economic¥ol. 19. n. 1, pp. 88-101, spring/1998; AVERY ,isfopher. ‘Strategic jump
bidding in english auctionsThe Review of Economic Studig®l. 65, Issue 2, pp. 185-210, abr./1998.
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seja ofertado, consagrando-se vencedor. O terido leolandés deriva do fato do modelo

ser comumente usado no mercado de flores dé’pais

Por sua vez, os leildes de envelopes fechadosioheipy e segundo preco nao
assumem formatos dinamicos. Cada participante sebame lance do qual os outros ndo
tém ciéncia. Em um leildo de envelopes fechadogrideeiro preco, o vencedor é aquele
gue submete o maior lance, pagando o respectivp e seu lance. Em um leildo de
envelopes fechados de segundo preco, contudo, cedentambém € o que oferece o
maior lance, mas o preco pago € aquele do seguanw lance. O nome leildo de Vickrey
para esta ultima modalidade deriva do autor WillMickrey, quem iniciou com o estudo

da Teoria dos Leildes no inicio da década de ¥960

A contribuicéo inicial de Vickrey marcou uma virada estudo da matéria, dado
gue foi o primeiro trabalho a analisar os leilded @ Otica da Teoria dos Jogos,
procurando identificar qual conjunto de estratégikes cada jogador resultaria em
equilibrio®.

Pois bem, identificados os quatro tipos basicoprimeiro passo importante é
analisar qual a melhor estratégia a ser adotads pieitantes em cada um deles. Para
tanto, € preciso ter clareza sobre o conceiteattracdo

O valor que cada licitante confere ao item em disputeesgmta o ponto em que
seria indiferente ao licitante adjudicar ou ndoemmbN&o € totalmente adequado pensar
gue, adjudicando para si um objeto acima do sew Yal vendendo um bem ou servigo
por montante abaixo do seu valor, na hipdtese doei® assumir a funcdo de
comprador), o licitante teria prejuizo, ndo consed auferir qualquer lucro. Creio ser

mais correto pensar no valor como o patamar que, wen atingido, torna indiferente ao

30 Em um ambiente que a administracéo publica age ammpradora, os dois formatos dinamicos de leildo
assumem forma inversa: o leildo ascendente comdspaquele em que € fixado um preco maximo e 0s
licitantes ofertam sucessivas propostas mais haéxasleildo descendente condiz com o procedimento
gue é determinado um prego excessivamente batjoalgprogride até que uma proposta seja efetuada.
31VICKREY, William. ‘Counterspeculation, auctionsdasompetitive sealed tenderdournal of Finance
Vol. 16, n. 1, mar. 1961, pp. 8-37.

32“The appropriate concept of equilibrium is therefdNash-Bayesian equilibrium. That is each player’s
strategy is a function of her own information, améximizes her expected payoff given other players’
strategies and given her beliefs about other ptyiaeformation”, KLEMPERER, Paul. ‘A guide to the
literature’, p. 232.
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licitante a adjudicacdo do béMmOu seja, a escolha de cada licitante é sempueliad o
bem por um valor menor do que sua valoracao, @pcao lhe seja ofertada, e ndo
adjudicar por valor superior, dada a existénciauteas oportunidades mais benéficas no

mercado.

Ademais, a funcdo valorativa de cada jogador patier énserida em diferentes
categorias. Em um modelo daloracdo privadacada licitante sabe sua propria valoracéo
para o objeto, mas essa informacgéo € apenas uarenafio privada dele mesthaSaber
o valor conferido por outro competidor ao objet®@ @dtera a valoracdo de um licitante

nesse modelo.

De outro lado, em um modelo daloracdo pura comupo valor real do bem é o
mesmo para todos os jogadores, mas cada licitanteutna informacdo (ou, no termo
mais comumente usado, usimal) diferente sobre qual é esse valor exato. O exempl
classico sdo as reservas de petrdleo. Em um jeéléexploracdo de bacias de petroleo, a
principal variante diz respeito a quantidade delpro existente, que € a mesma para todos
os licitantes. O que ira variar € a informacao pimss pelos licitantes para estimar essa

guantia.

Em contraste com o modelo anterior, em casos dwagio comum, saber do
valor de outro licitante influi na propria valoragdois € possivel atualizar sua informacao

a partir dos dados obtidos com os demais.

Finalmente, um terceiro modelo permite mesclaras ohodos de valoracéo, de
modo que o valor de cada licitante depende tansudaropria valoracao privada, quanto
da informac&o contida pelos denfai€ muito comum que essa seja a situagdo encontrada
na pratica, pois muitos objetos postos a licitaggesuem um componente com valor

comum (mas indefinido) e um componente com valar éiu privadé®.

33 Em termos financeiros, é possivel pensar no wildrem como o montante trazido a valor presentaa u
taxa minima de atratividade determinada por caitarite.

34 KLEMPERER, Paul. ‘A guide to the literature’, 842

35 “A general model encompassing both these as dpeas®es assumes each bidder receives a private
information signal but allows each bidder’s valaébe a general function afl the signals”, KLEMPERER,
Paul. ‘A guide to the literature’, p. 234.

3¢ Essa caracteristica pode estar presente tambémmwétns servicos corriqueiros. Tome-se 0 seguinte
exemplo: “consider a procurement for cleaning sewiof a large company’s or public administration’s
buildings. The contract may specify a variety afvgmes including the cleaning of offices, corridohalls
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2.1.2. Estratégias dos licitantes

Como primeiro caso, é facil ver qual deve ser mtsjia 6tima adotada por cada
licitante em um leildo ascendente. Como o licitesgmpre opta por adjudicar o bem por
uma quantia abaixo do seu valor, bem como optagwo@djudicar o bem por uma quantia
superior, a estratégia € oferecer lances e permanadisputa até que o preco para venda

iguale-se ao valor atribuido ao bem. Ultrapassandioitante retira-se da disputa.

Um exemplo singelo:

Tabela 1 — Exemplo de valoracdo do objeto licitado

Licitante A B C D
Valor R$ 100 R$ 50 R$ 80 R$ 20

Fonte: exemplo elaborado pelo autor

Imagine que, em um leildao ascendente, comparecatnoglicitantes, contendo a
valoracao apresentada na tabela acima. Ademaisnisamgue o preco para o bem comeca
com valor minimo de R$ 10 e sofre incrementos emtes de R$ 1 conforme lances
efetuados. Pois bem, atingido o valor de R$ 2@itahte D retira-se da disputa. O mesmo
acontece quando o preco atinge R$ 50 (licitanteiB es R$ 80, quando finalmente o
licitante C desiste e A sagra-se vencedor. Notgese 0 preco a ser pago por A néo
corresponde a sua propria valoragcdo — nem podaripais nesse caso A teria indiferenca
guanto a adjudicar ou ndo o bem — mas ao precoueno dpem se encontrava quando o

segundo colocado saiu da disputa.

and more demanding tasks such as the sanitatiolabafratories. (...) When estimating the cost of
performing the contract in order to place a bid ifpreach supplier has to consider at least twéediht
dimensions. The first dimension concerns the seppliefficiency in performing each single task sfied

in the contract. Efficiency results from the in@tfan of the personnel's experience in similar task
managerial skills and the quality of the cleaniggipment. Thus the supplier’s efficiency capturgsiaate
component in his production cost. It is privatetliat it is entirely firm specific. The second dirsem
concerns the supplier’s ability to correctly estienthe mix of different tasks in the contract: clieg few,
large buildings with administrative offices require different combination of material and humarmueses
than sanitizing a large number of small laboratorié suppliers are not completely informed abdw t
composition of the demand for cleaning servicethattime of bidding for the contract, they facecenmon
uncertainty”. ALBANO, Gian Luigi; CALZOLARI, Giacom; DINI, Frederico; IOSSA, Elisabetta e
SPAGNOLO, Giancarlo. ‘Procurement contracting siyas’, in DIMITRI, Nicola; PIGA, Gustavo e
SPAGNOLO, Giancarladandbook of procuremenpp. 82-120.
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Isso traz a importante constatacdo: em um leiléerakente, o vencedor é aquele

com a maior valoracdo, sendo que o preco pago aguawaloracdo do segundo colocado.

Vejamos agora o caso do leilao de envelopes feshado segundo preco,
tomando como exemplo um mesmo licitante A com e&l@o de R$ 100. A questdo que
exsurge, dado que o preco pago correspondera asglmdo maior lance, é: deve A
efetuar um lance menor, igual ou maior do que siaracio? E possivel demonstrar de
forma simplificada que a estratégia dominante paéaefetuar um lance igual ao de sua

valoracad’.

Para tanto, vejamos o que pode ocorrer, primeirtaneaso A decida formular
um lance de R$ 90, menor do que sua valoracdoaNssgmcao, trés alternativas podem
concretizar-se. E possivel que o segundo maioelae@ menor que R$ 90. Nesse caso, A
sagra-se vencedor e paga a mesma quantia quegpagdivesse efetuado um lance de R$
100. De outro lado, é possivel que A perca a {éivgpara um lance maior do que R$ 100.
Nessa situacdo, A deixa de ganhar a licitagdo asemmo teria ocorrido caso tivesse
ofertado R$ 100 (apenas pode ter diminuido o pagemuo vencedor caso tenha ficado
em segundo lugar). Porém, imagine o caso de A perdieitacdo para um lance que se
situa entre R$ 90 e R$ 100. Nesse caso, A deixgadear uma licitagdo da qual poderia
ter se sagrado vitoriosa caso tivesse ofertadeaosacao.

De outro lado, imaginemos agora que A decida ofemtgo acima de sua
valoracdo (R$ 110 por exemplo). Também é possivel tegs situacdes derivem dessa
estratégia. Se A ganha a licitagdo e o segundorrtaioe € menor do que R$ 100, sua
vitéria ndo foi de qualquer forma influenciada per ofertado mais do que R$ 100, e o
preco pago é igual. Se A perde para um lance ndmiague o seu, ofertar acima do seu
valor ndo lhe ajuda em nada (apenas aumenta o peggpelo primeiro caso fique em
segundo lugar). Contudo, pode acontecer de A gaaHaitacdo e a segundo melhor
oferta situar-se entre R$ 100 e R$ 110. Nesse gaaoaba por pagar um valor maior do

gue sua valoracao, deixando-a em desvantagem.

37 Explicacdo baseada em KLEMPERER, Paul. ‘A guidéaéoliterature’, p. 238.
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Portanto, a estratégia dominante em um leildo gerst® preco € oferecer o valor
da proépria valorac&® Consequentemente, nio é dificil notar que existaequivaléncia
estratégicaentre o leildo ascendente e o leildo de enveltgdmdos de segundo préto
Em ambos, cumpre a cada licitante ofertar no seeelaua propria valoracdo (ou até sua
valoracao no caso do leildo ascendente), sendo gueco pago corresponde a valoragcao

do segundo colocado.

Quanto ao leildo de envelopes fechados de pringeggo, a estratégia ja ndo é
tdo direta. Obviamente, o licitante ndo deve ofasta valor maior nem igual ao de sua
valoracao, pois, nessa situacédo, nao obteria nemétomo com o leildo. Tendo em vista
gue o0 pagamento correspondera ao montante contideea préprio lance, este deve ser
inferior & valoracdo. Contudo, quéo inferior? Nesas0, a estratégia de agentes racionais
€ neutros ao risco € projetar o retorno esperadeade lance possivel (a partir da
probabilidade de ganhar o leildo e do retorno dorgim cada lance) e escolher aquele que

maximiza seu retorno.

O leildao descendente obedece a mesma sistemaéicacdtbe ao licitante ofertar
sua proposta antes que o preco se desloque pamdssua valoracdo. A oferta deve ser
dada no momento que o0 preco atingir 0o patamar ganmza o retorno. Assim, ha
também uma equivaléncia estratégica entre o lelEsrendente o leildo de envelopes

fechados de primeiro preto

Ambas equivaléncias estratégicas detectadas perngdémominar déeildes de
primeiro precoa modalidade de envelopes fechados de primeirgo pgea modalidade
descendente; keildes de segundo pregomodalidade de envelopes fechados de segundo

preco e a modalidade ascendente.

38 Importante notar que uma primeira impressio, mdidke de que o leildo de envelopes fechados de
segundo preco traria um resultado menor ao ledp@rque o preco pago é o do segundo colocadosedo
confirma. A partir das regras postas para o Idiflmamento feito com base no segundo preco), ogesge
alternam suas estratégias para a disputa, de fguma segundo pre¢o em um leildo desse tipo ndvadgu

ao segundo pre¢co em um leildo de envelopes fechiBdpsmeiro prego.

39 E possivel, contudo, que sob algumas circunstér{oiatadamente caso haja afiliagdo na valoragdo dos
licitantes) essa afirmagdo ndo seja valida. Canifern 2.1.4 abaixo.

40 Mais precisamente, uma equivaléncia estratégupaifisia que a escolha de qualquer lance em ambos os
tipos de leildo traz 0 mesmo retorno.
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2.1.3. Teorema da Equivaléncia das Receitas

O resultado tedrico fundamental da Teoria dos ksilonsiste em demonstrar
que o resultado esperado de um leildo de primeirdeosegundo precos € idéntico. E ndo
s6 isso, com licitantes simétricos, neutros aocorisom informacao independente e que
conferem lances de forma independente, o resutladgualquer leildo no qual o objeto
seja alocado a maior oferta e no qual o licitaote smenor valoragéo possivel espera lucro
zero traz 0 mesmo pagamento esperado pelo venaedesulta, consequentemente, na

mesma receita esperada pelo vend&dor

Tal resultado, desenvolvido primeiramente por \&gkf e generalizado por
Myersorf® e Riley e Samuelsdf, recebe o nome de Teorema da Equivaléncia das
Receitas. O teorema aplica-se tanto para modelogaligacdo privada, quanto para
modelos mais gerais de valoracdo comum, desde gjemais recebidos de cada licitante

sejam independentes.

A primeira vista, ante o resultado do teorema, poaecer indcua a tarefa de
planejar quais as regras mais apropriadas par&ilfo,lo que se denomina de desenho de
leildes. Contudo, é importante notar que a aplicalg@teorema pressupde a presenca de
certas condi¢cdes que raramente se fazem presemnf@stica. Assim, o grande potencial
da Teoria dos Leildes consiste em verificar comoessitados variam entre os diferentes

formatos de leildo uma vez relaxadas as condictesato teorenfa

41“To illustrate the logic of the idea, suppose yoa selling an item that is worth $10 to bidderndl $15 to
bidder B. If you sell the item using an ascendiiyduction with both bidders in attendance, thetder A

will stop bidding at a price close to $10 and Blwitquire the item for that price. If you use sdaléds
instead and sell the item to the highest biddem the outcome will depend on what the bidders kninen
they bid. If they know all the values, then in theB will bid just enough to ensure that it wingreund $10

or $10.01 — and A will likely bid close to $10.tHfey behave that way, the price will be just thmeas in
the ascending auction”, MILGROM, Pa#lutting auction theory to worlp. 16.

42 VVICKREY, William. ‘Counterspeculation, auctionschoompetitive sealed tenders’.

43 MYERSON, Roger. ‘Optimal auction desigiathematics of Operations Researstol. 6, n. 1, pp. 58-
73, fev. 1981.

44 RILEY, John G. e SAMUELSON, William F. ‘Optimal ations’. American Economic Reviewol. 71, n.

3, pp. 381-392, jun. 1981. Vickrey trabalhou coma#oracédo dos licitantes sendo retirada de uma mesm
distribuicdo uniforme. Myerson, Riley e Samuelsoovaram que o teorema se faz presente para qualquer
distribuicao estritamente continua e crescente.

45 Logicamente, os resultados expostos a seguiresfias, ndo significando que necessariamentenseria
verificados em um ambiente real com outras comgéeles presentes.
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2.1.4. Relaxando as condi¢cfes do teorema

Importante notar, para tanto, as condi¢cdes esseipaga a validade do teorema:
os licitantes devem ser (i) neutros ao risco; $inétricos; (iii) possuir valoracao

independente; e (iv) atuar sem coluséo.

A auséncia de algumas dessas condicdes altera\alégeia do resultado entre
cada tipo de leildo. De que forma ocorre essaagifer foi o objetivo de derivados estudos

gue foram encaminhados principalmente durante @s &0 e 90 do século passado.

Primeiramente, vamos ver a situacdo em que oariteis ndo se mostrameutros
ao riscd®. A hipétese de que os agentes ndo atuam para i@akimvalor esperado de
suas acfes € muito comum em economia. ISso poauealmente as pessoas tendem a
maximizar sua utilidade, e ndo o retorno financdeacada conduta. Assim, considerando
uma funcao de utilidade que reflita uma aversaonsao, um agente pode buscar, de forma
racional, a maximizacéo de sua utilidade sem adwtacomportamento neutro a qualquer
risco. Ou seja, importante pontuar que aversdo isco rndo se confunde com

comportamento irracional.

No casoda presenca de licitantes com aversdo ao risdégramta nas estratégias
adotadas pode ser vista de modo intuitivo. Em ul&odeberto ascendente, a estratégia
dominante é permanecer na disputa até que o peeiguale a valoracdo do bem. Mesmo
com aversao ao risco, ndo ha motivos para quetanlie desvie dessa estratégia. Em uma
licitacdo de envelopes fechados de primeiro pregofudo, a situagdo se pde de modo
diverso. Em vez de ofertar um lance que maximiae ganho esperado, um licitante
avesso ao risco pode ofertar um montante um paygerisr (diminuindo seu ganho), de
modo a aumentar sua chance de vitéria. Assim, aitarlite avesso ao risco acaba por
formular lances mais agressivos, aumentando, caeségmente, a receita obtida pelo

leiloeirg*’.

46 Um licitante neutro ao risco procuraria sempreimiar o retorno esperado do seu lance, ao cootdari

um avesso ao risco de perder a licitacdo, o quaén diminuir seu retorno esperado em troca de uma
chance maior de se tornar vencedor.

4T MASKIN, Eric S. e RILEY, John G. ‘Optimal auctiomsth risk averse buyersEconometricaVol. 52, n.

6, pp- 1473-1518, nov. 1984; MATTHEWS, Steven. Somparing auctions for risk-averse buyers: a
buyer’s point of view'.EconometricaVol. 55, n. 3, pp. 633-646, maio 1987; ainda REDIE, Leonardo.
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Como pontuam Maskin e Riley, “visto de modo altéxmea um leildo de envelopes
fechados, ao contrario de um leildo aberto, protedeitante vencedor em face das
flutuacdes no preco que deve pagar, e um licitawvdsso ao risco esta disposto a pagar um

prémio — na forma de um lance mais alto — para@sgacio™s.

E também possivel tratar da avers&o ao risco gamio de vista ndo do leiloeiro,
mas dos proprios licitantes. Ou seja, caso o vemdedo seja neutro ao risco, qual

formato deve preferir?

A questéo pode ser vista da seguinte forma: emligitegdo de segundo preco, o
montante pago é determinado pela valoracdo do degualocado, sendo que, pelo
teorema da equivaléncia das receitas, é este gamo vendedor deve ofertar em uma
licitacdo de primeiro preco. Logo, apesar de o rvakperado ser o mesmo dentre tais
formatos, ele € mais randémico em leildes de sempréco, pois vai depender da
valoracdo do segundo colocado que aparecer noneeErtAo contrario, o primeiro
colocado, tendo as mesmas informacdes que terianeleildo de segundo preco, oferece
sempre a mesma proposta em leildes de primeir@ piEsp torna o valor menos incerto, o

que é preferivel para um vendedor avesso ao*fisco

Outra premissa basica da teoria € a de que oanlieg possuem valoracéo
independente, ou seja, a valoracao privada de wadau o sinal recebido para estimar o
valor comum do bem, ndo diz nada em relacdo avmbsailoracdo dos demais licitantes.
Caso essa nédo seja a situacdo, estamos diante ganarama em que a valoragao dos
licitantes éafiliada ou correlata Nesse quadro, um alto valor para um licitantedam

gue as chances dos demais licitantes também terevalor alto seja maior, e vice-versa.

Nesse caso, 0 leildao aberto de segundo preco émmdmente mais receita

esperada ao vendedor, posto que a divulgacao autkts valoracdes dos licitantes pode

‘Identifying the source of misbehavior in first-pei auctions with bounds on overbidding’, sobrenaléacia
dos licitantes de formularem lances exagerados#édes$ de primeiro preco com envelopes fechados.

48 MASKIN, Eric S. e RILEY, John G. ‘Auction theoryith private values’ American Economic Review
Vol. 75, n. 2, pp. 150-155, 1985, citagdo a p. 1&®jucao livre.

4 WAHRER, K.; HARSTAD, R. M. e ROTHKOP, M. H. ‘Auah form preferences of risk-averse
bidtakers’.RAND Journal of Economigc¥ol. 29, n. 1, pp. 179-192, 1998.
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ser explorada pelos demais. Assim, mais proximariesbt preco pago da valoracdo do

vencedor e menor o lucro que ele poderia extrair.

A méxima de que o conhecimento de informacdes gamdb o objeto eleva a
receita esperada do vendedor em caso de valorfigddaaredundou no principio geral
conhecido como Principio da Ligacdankage Principlg¢. Seguindo o referido principio,
caso o vendedor tenha acesso a alguma informapéoifisa envolvendo o objeto, ainda
gue negativa, o melhor que ele tem a fazer é tiarpéablica.

Vale inserir aqui a digressdo do grande potenatalaglicacdo préatica desse
principio. Por vezes, o poder publico realiza digites de grande porte, como projetos de
infraestrutura, nas quais, a valoracéo final deetobdepende de uma extensa gama de
informac6es®. Pela teoria, faz-se recomendavel que todas eésfasnacbes sejam
disponibilizadas aos licitantes, mesmo que a aditnagao tenha que dispensar recursos
para consegui-las. Além do aumento no preco esparaich o leildo, a centralizagdo do
investimento para obtencao de tais dados € metidente do ponto de vista social, dado
gue, em caso contrario, tal investimento seria iplidado pois seria feito por todos os

licitantes que quisessem obter tais dados.

A terceira condicionante para a aplicacdo do tearéra necessaria simetria entre
os licitantes. Em termos técnicos, os licitantes sénétricos caso suas valoracdes sejam
retiradas da mesma distribuicdo probabilisticaitdmtes assimétricos sdo aqueles cuja

valoragao parte de distribui¢cdes distintas.

Transportando o0 modelo matematico para 0 mundq peslemos pensar em
licitantes assimétricos como pertencentes a clag$esentes de licitantes — tal como
comerciantes e colecionadores em um leildo de al@raste. Sociedades empresariais com
poderio econdmico muito diverso, mesmo que atuamsanesmo ramo — dado que
possuem diferentes estruturas de capital e adostratégias comerciais discrepantes —

também poderser vistas como assimétricas para os fins da Tdosgd eildes.

50 Como exemplo, cite-se uma concessédo para exptodeg@odovia. A valoracdo precisa do ativo depende
ndo apenas de aspectos privados de cada liciteateo(a estrutura de capital que cada um possui a
disposicdo e os métodos proprios para operagdodiia) mas também de informag8es comuns a todos,
como aquelas relacionadas as projecdes de trafggderéncias no sistema rodoviario, passivos amnthis

e sociais etc.
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Em um cenéario no qual os licitantes sdo assimétricudo diferentes € o
resultado esperado dos diferentes tipos de leldo&sultado tedrico desse cenario é facil

de visualizar intuitivamente.

Em uma licitacdo de segundo preco, em geral ndespaco para mudanca na
estratégia dos licitantes (caso as demais condi¢gdeSnuem presentes): os licitantes
continuam a ofertar lances até que o pre¢o seeguahloracao.

Porém, em leildes de primeiro preco, espera-se amportamento discrepante
daquele antevisto no Teorema de Equivaléncia dasif@s. Os licitantes mais “fracos”
sabem que a chance de vitria deles € menor quemmiparada aos licitantes mais
“fortes”. Assim, € comum a formulacdo de propostass agressivas por parte de tais
licitantes. Como consequéncia, os licitantes marte$, antevendo um comportamento
mais agressivo por parte dos demais, também formpleopostas em patamares mais

proximos a propria valoracdo, o que eleva a reesp@rada do leiloeiro.

Logo, em um mercado assimétrico, um leiloeiro queirg maximizar sua receita
deve discriminar em favor dos licitantes mais feaomu seja, escolher uma modalidade
licitatOria que os atraia para a disputa. Leildepdmeiro preco cumprem essa finalidade,
pois conferem uma chance de vitdria, ainda quemainaos mais fracos. Em leildes de
segundo preco, caso 0s mais fracos ja saibam gueasoracdo € inferior, o incentivo a
participacdo € menor (posto que suas propostasreeréip ser cobertas), o que pode até

mesmo gerar a desisténcia de participagdo no certam

Isso conduz, entdo, a seguinte conclusdo, a q&n®re importante ter em
mente: os licitantes “fortes” tendem a preferieéo de segundo pre¢o, ao passo que, 0s
“fracos” optam pelo de primeiro preco. Um licitarftete sente-se confortdvel em um
leildo de segundo preco, pois sabe que, adotardtraiégia dominante, sempre cobrira as
propostas dos participantes fracos com que concerepenas nao o fara, caso sua
valoragdo nao seja realmente a maior ou se 0s slgradicipantes ndo otimizarem suas
estratégias. Assim, participar de um leildo de sdgipreco confere uma certeza maior de
vitéria e faz com que o0 preco pago somente aprosenge sua valoracao, caso 0s demais

licitantes conduzam o certame a esse cenario. Mdllopanorama, do que ter que

33



competir com licitantes fracos em leildes de primgireco e ser obrigado a formular
propostas agressivas como protecao a eventual ctanmnto agressivo dos demais, 0
gue por vezes leva a descoberta de que o precof@iagoito superior ao necessario para
assegurar a vitoria

Finalmente, o teorema foi construido sob a higotes participantes ndo agirem

em conluio.

Nesse ponto, para analisar as condicfes nas gugssaonseguem prosperar em
contratacdes publicas a Teoria dos Leildes segueemmos parametros referentes a

coordenacao de empresas agindo em oligopdlio.

O texto classico nessa area é de Sfi§lé3egundo o autor, para que haja um
comportamento colusivo do oligopdlio, trés condgdelevem estar presentes.
Primeiramente, deve existir um ambiente propicim @acoordenacdo entre 0os agentes.
Quanto mais dificil a coordenagdo, mais dificiltentar o acordo entre os agentes. Em
segundo lugar, deve ser possivel detectar deswosothportamento por parte dos
membros do cartel, € dizer, participantes que rsi@jaen cumprindo o acordo prévio.
Finalmente, os membros do cartel devem ter medispisicdo para punir aqueles que se
desviarem da conduta acordada.

Caso algum de tais elementos esteja ausente oungple@mentacao dificultada,
entdo o cartel ter& menos condi¢cbes de prospevgan®o, o passo seguinte € analisar as
variacdes de regras relacionadas a licitagdo difidan quais facilitam ou dificultam a

presenca das condi¢des acima.

51 veja-se como exemplo a venda do Banco do Esta&fiddaulo (Banespa), realizada através de ledldo d
envelope fechado de primeiro preco. O lance vengeldoSantander, foi de R$ 7,05 bilh&es, muito aciln
segundo (Unibanco, com R$ 2,1 bilhdes) e terc@radesco, com R$ 1,86 bilhdes) colocados.

52 STIGLER, George. J. (1964). ‘A theory of oligopolyournal of Political Economyol. 72, n. 1, pp. 44—
61, fev. 1964. A transposicédo da teoria para asr@mgdes publicas pode ser encontrada em ROBINSON,
Marc. ‘Collusion and the choice of auctioRAND Journal of Economic¥ol. 16, n. 1, pp. 141-145, 1985;
GRAHAM, Daniel e MARSHALL, Robert. ‘Collusive biddebehavior at single-object second-price and
english auctions’ Journal of Political EconomyVol. 95, n. 6, pp. 1217-1239, dez. 1987. Também
HENDRICKS, Kenneth e PORTER, Robert H. ‘Collusiom auctions’, Annales D’Economie et de
StatistiqueVol. 15/16, pp. 217-230, jul./dez. 1987 para mégans que facilitam colusdo e métodos para
detectar sua presenca.
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Dentre os quatro principais formatos de licitagéantuitivo que o leildo inglés
facilita a atuacdo do cartel. A explicacéo é retatiente simples. Como no leildo inglés os
lances séo feitos de modo aberto e sucessivo,tel pade facilmente identificar tanto a
presenca de lances de terceiros que ndo sejamugo guanto o descumprimento do

acordo por parte de algum membro.

Suponhamos, por exemplo, que, em uma contratac@&brdepublica, um cartel
tenha acordado que um de seus membros seja o0 wendaddisputa, ganhando um
contrato por R$ 10 milhdes e que o preco referéseja de R$ 11 milhdes, abaixando
conforme lances abertos ofertados (leildo ingl@®ssa situacdo, quando o lance do
membro que deve ser o vencedor chegar aos R$ bdesjlos demais membros devem
retirar-se da disputa, ndo oferecendo novos la@aso, porém, algum membro néo siga o
combinado e continue na disputa, tentando ganhasntrato, ainda é possivel que os
demais participantes mudem igualmente suas esaatégpassem a adotar uma conduta

competitiva, disputando o contrato com o dissidente

Nos demais formatos, porém, isso ndo é possivelnBoanismo de leildo por
envelope fechado de primeiro preco, formato elegidta Lei n° 8.666/93 para as
concorréncias publicas, os membros do cartel degenfiar que todos seguirdo o
combinado. Caso um dos membros se desvie do aqudan, muito provavelmente sera
0 vencedor, pois os demais ndo poderao ofertarsnievces. Por conta disso, diz-se que,
em leildes dessa espécie, o prémio por desviabohpartamento coordenado é maior, de

forma que ha um desestimulo para a manutencaorigb ca

2.1.5. Leildes unitarios e multiunitarios

Finalmente, h4 ainda uma dltima importante regiric® Teorema de
Equivaléncia das Receitas foi construido para o dasum leildo com apenas um objeto, e
nao para leildes multiunitarios. O teorema aplea@mente para casos especiais de leildes
multiunitarios, de modo que a correta formacéaoiciea¢des do tipo apresenta desafios

adicionais.

Como exposto na introducédo, assim, o mote do tnal@knalisar alguns aspectos

do comportamento dos agentes nos casos de leild#gimtarios, de modo a extrair
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recomendacdes sobre como implementar as melhd@gsasrna matéria ante a legislacao

nacional sobre contratacGes publicas. Essa éracaedos capitulos subsequentes.

2.2 Os diplomas de contratacdes publicas atuais: dayidez a semi-flexibilidade e o

campo de aplicacao da Teoria dos Leildes

Expostos os principais conceitos atinentes a Telmsal_eildes, cabe refletir sobre
qual o possivel campo de aplicagdo da teoria n@rerbrasileiro de contratacdes

publicas.

A respeito, ndo cabe aqui fazer um retrospectarist dos diplomas brasileiros
de licitagdes, aspectos ja abordados por outraseit

O que importa observar é que, apesar de a lei gebaé licitacdes possuir um
viés “maximalista®, alguns pontos, que possuem o conddo de causategimpacto no
resultado final do certame, sdo muito pouco regudaB®entre eles, realga-se nas normas
de contratacdes publicas, a auséncia de diretizexxa do procedimento do certame na

hipétese de o objeto estar dividido em mais detam.i

A jurisprudéncia das cortes de contas a respeitonéada unicamente em torno
da previsdo do art. 23, § 1° da Lei n° 8.666/93semtido de que “as obras, servigos e
compras efetuadas pela Administracdo serdo diwdEla tantas parcelas quantas se
comprovarem técnica e economicamente viaveis, gesao-se a licitagcdo com vistas ao
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis rercalo e a ampliacdo da

competitividade sem perda da economia de escala”.

53 ROSILHO, André Janjacomo. ‘As licitaces segundbea n® 8.666/93: um jogo de dados viciados'.
Revista de Contratos Publicos — R@elo Horizonte, ano 2, n. 2, pp. 9-37, set. 2f#12/2013 e FASSIO,
Rafael Carvalho déNovos paradmetros para o poder de compra do Estad8 p. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade de Sao Paulo (USP), Faculdade det®i2017.

54 “A Lei n° 8.666/93 representou a continuidade eagrofundamento de um modelo legal do
tipo maximalista cujas origens estdo no Decreto-Lei n°® 2.300/86stando na ideia de que as normas, se
precisas, detalhistas, objetivas e bem direcionasltam capazes de gerar, quase que automati@ment
boas contratacdes. O atual estatuto das licitaz@estratos, por meio de uma intensa normatizag&szou,

em tese, as mesmas metas perseguidas pelo diptymativo que o precedeu: reduzir a discricionadeda
da Administracdo Publica no processo de escolhsede fornecedores — reflexamente tornando-o mais
objetivo — e valorizar o principio da isonomia ent's competidores, ampliando o acesso ao mercado
publico”. ROSILHO, André Janjacomo. ‘As licitagdsggundo a Lei n® 8.666/93: um jogo de dados
viciados’, p. 16.
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N&o ha nada a respeito acerca de a adjudicacaeitede modo simultaneo,
sequencial ou com outra sistematica. Além do maifcentivo ao parcelamento do
objeto, mas condicionado a viabilidade técnica enémica, sem causar economia de

escala, também traz dificuldades praticas em @eqisando e como aplicar a divisao.

Ou seja, existe uma contradicdo na Lei n° 8.666£33e aspecto. Se por um lado
h& um regramento exaustivo de diversos aspectlicitdgdo (como prazos para cada fase
e modo de publicacdo do edital), por outro lado aspecto nevralgico da modelagem

licitatoria tem abordagem muito superficial.

E possivel que o legislador tenha imaginado, & &pgee o tema n&o teria a
importancia devida para merecer uma regulacdo iproptoje, porém, sabemos da
importancia de ponderar os diferentes modelositiegemultiunitarios quando da fase de
planejamento, gracas ao avanc¢o da teoria ocorndota do final da década de 1990 e das

experiéncias préticas feitas desde entéo.

Ademais, se no momento da sua edicao, a Lei 6688 regrava praticamente a
totalidade das contratagdes publicas naciéhaiss duas Ultimas décadas sucederam-se
diversos diplomas de contratag@es publicas destinadegrar situacdes especificas.

Em um pequeno panorama, temos as leis que regerariparde longo prazo,
como a Lei n°® 8.987/95 (concessfes comuns) e an1.4il.079/04 (parcerias publico-
privadas); a Lei n® 10.520/02 do pregéo, para agfidsde bens e servicos comuns; a Lei
n® 12.462/11, que traz um regime diferenciado aratacoes para determinadas matérias;
e a Lei n° 13.303/16, com normas para licitacOemsfepara empresas publicas e

sociedades de economia mista.

Cabe também fazer referéncia a Lei n°® 13.019/1glyah regula parcerias feitas
pela administracdo com organizacdes da sociedsailieleiinteresse publico em regime de

mutua cooperagdo — ao contrério dos tipicos castradministrativos sinalagmaticos — e

55 A excecdo notoria é a Petrobras, a qual, antewvsdio especifica do artigo 67 da Lei n° 9.478f@de
continuar adotando procedimento licitatorio simpéifilo estabelecido no Decreto n° 2.745/98, entegition
que foi reconhecido pelo STF (MS 25.888-MC/DF, Rdin. Gilmar Mendes, decisdo monocratica, DJ
29.3.2006).
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gue também traz um procedimento de selecéo atdevébamamento publico que guarda

certas semelhancas com um procedimento licitatorio.

Igualmente, outros modelos de parcerias com oitersetor, como 0s contratos
de gestdo da Lei n°® 9.637/98 e os termos de pardariei n°® 9.790/99, muitas vezes, sao
firmados ap6s um chamamento publico, sem regrabeadstidas legalmente acerca do

modo de disputa.

Dentre os quatro tipos basicos de leildo descnitogem 1.1.1, a opcéo da Lei n°
8.666/93 foi clara: a licitacdo deveria ser feitar pneio de propostas em envelopes
fechados (art. 43). Assim, foi eleito o leilao adweopes fechados de primeiro preco como
modelo padréo para todas as contrata¢des publicas.

Em um movimento inverso, a Lei n® 10.520/02 (a?t.\II e IX) definiu que
todas as contratacdes de servicos comuns serigas ftravés de modelo proximo ao
leildo inglés®, ja que consta a previsdo de que o autor da alertalor mais baixo e os
das ofertas com precos até 10% (dez por cento)istgm aquela (ou os 3 primeiros
colocados, caso ndo haja trés ofertas nessa sjuao@lem ofertar lances verbais e

sucessivos, até a proclamacgéo do vencedor.

Pela breve introducdo a Teoria dos Leildes expasitma, transparece que a
legislacdo brasileira de licitacdes equivocou-seestgpular um formato Unico: seja o de

envelopes fechados para a Lei n® 8.666/93, sejadw raberto de disputa para o pregao.

O desenho de leildes nao indica um formato que @ajelhor para todas as

situacdes; tudo depende do contexto e das cirawiagifaticas presenciadas.

Nesse sentido, diplomas mais recentes passaramver @ possibilidade de ser
adotado o modo de disputa fechado (propostas eglogres lacrados), aberto (partindo-se

do oferecimento de lances) ou uma conjugacao dos #ssa € a opcdo da Lei n°

56 Logicamente, o sistema do pregdo na Lei n°® 100822640 € um leildo inglés puro, pois nem todas as
propostas séo elegiveis para a fase de lancext®légal estabeleceu um formato misto do tipo,cem
propostas fechadas sdo seguidas de lances. Ensdigtiados, a regulamentacdo do pregéo foi de certa
forma distinta. Em S&o Paulo, por exemplo, a regal#acdo do pregdo eletrénico feita pelo Decreto
47.297/02 prevé que todas as propostas apresemadam ofertar lances na etapa seguinte, o qua torn
modelo muito préximo do leildo inglés.
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11.079/04 (art. 12, NP, Lei n° 12.462/11 (art. 16) e Lei n° 13.303/1a.(&d, 1II).
Também para as concessdes comuns, apos as mdibdagtas pela Lei n® 11.196/05, ha
a possibilidade do modo de disputa ser abertochatio (art. 18-A, 1).

Portanto, fica clara a possibilidade de aplicacéiqa da Teoria dos LeilGes,

com a ponderacao do tipo mais adequado de leilamadicaso, no cenario nacional.

Essa possibilidade decorre ou (i) da expressa gitevile diplomas especificos
acerca da multiplicidade de maneiras de modelarpuoojeto, ou (i) ou da falta de
regulacéo de determinados aspectos atinentestasdies no ambito legal, relegando-se as

respectivas decisbes ao momento da elaboracgaatdb ed

Isso permite, destarte, um trabattm lege latagnvolvendo a aplicacéo da teoria

dos leildes as contratacdes publicas nacionais.

Logicamente, ha autores que defendem a inconveaiédo regramento
maximalista da Lei n°® 8.666/93, justamente por &aids empecilhos que traz para a

formatagao casuistica de regras propfias

O cerne deste trabalho, porém, € demonstrar quenonesm diplomas que
possuem amplo detalhamento normativo, deixandogoouergem de discricionariedade
ao administrador publico em muitos aspectos, alredaspaco para formatar de variados

modos uma licitacdo, afetando muitas vezes de fordstica o seu resultado.

Dai o relevo especial do estudo de desenho desdeil@presentando um dos
ferramentais préoprios para a tomada de decisbesgedtores publicos e para o
aperfeicoamento do assessoramento juridico e tegrestado a administracdo em um
ambiente no qual inexiste um modelo Unico pré-estaimlo pela legislagdo. Destarte,

57 Ressalva-se que o regime da lei de PPP’s ndo preedsibilidade de adogdo de um leildo inglés,puro
com o oferecimento de lances de partida. O art@olll, b prevé a apresentacdo de propostas escritas
seguidas de lances em viva voz.

8 E a tese principal de FASSIO, Rafael CarvalhoNie/os pardmetros para o poder de compra do Estado
Para um panorama atual das mudancas intentadasi md 8.666/93, em pontos do diploma que fogem ao
escopo principal desta tese, ver NOBREGA, Marctsna nova lei de licitagbes’. Disponivel em
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/marnobrega/uma-nova-lei-de-licitacges acesso em
16.01.2018.
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nesse cenario cumpre aos proprios responsaveidgralatacéo da licitacdo a definicao

das regras mais apropriadas ao caso concreto.

Com isto, a flexibilidade legislativa esta longeex um problema, possibliando,
ao invés, o aproveitamento das diferentes opcdeforrne as circunstancias faticas

presentes.

Outrossim, ha muitos outros aspectos das licitagdespodem ser estudados a
partir da Teoria dos Leildes e sob a 6tica do wireieconomia. Como exemplo: reparticdo
de riscos, delegacdo ou ndo da elaboracédo do@ugetngenharia ao contratado, critérios
para elaboracdo do preco referencial, divulgacamd do preco referencial, meios de
atrair competidores, mecanismos de pagamento, relgdm de critérios técnicos para a

adjudicacao, prevencao a corrupgao etc.

Por enfoque metodoldgico, a discussdo aqui estariacia na analise dos tipos
de leildes multiunitarios mais adequados a cada.c@s capitulo 3 discute, com a
exposicdo das regras mais usuais para tanto, quadtdelos distintos de leildes
multiunitarios: (i) sequencial (aberto ou fechado);simultdneo com envelopes fechados;

(iif) combinatério e (iv) aberto simultaneo.

No panorama legal atual, parece-me possivel querasatacdes firmadas com
base no regime diferenciado de contratacfes p8hIRBC, Lei n® 12.462/11), na lei de
contratacOes das estatais (Lei n° 13.303/16) demasle parcerias de longo prazo (Lei n°
8.987/95 e 11.079/04) sigam qualquer um dos quiataelos.

Ja o regime do pregdo encontra empecilhos a adbgdeildo sequencial com
envelopes fechados e do leildo combinatério. Parvea, no regime da Lei n°® 8.666/93, a
licitagdo sequencial deve ser feita via regime ddohe ndo é possivel utilizar o leildo

aberto simultaneo descrito, ante a existénciankeia

Assim, na aplicacdo pratica dos tipos descritospeamerificar tais restri¢coes.
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2.3. Mensurando os objetivos da contratacédo e o cpartamento dos agentes: como a

Teoria dos Leildes pode ser Gtil a administracéao palica

Expostos 0s conceitos gerais em relacdo a Teosalddbes, bem como a
margem existente nos diplomas atuais para esta&petegras licitatorias de variadas
maneiras, resta deixar mais explicito qual a atile pratica da teoria para a formatacao de

licitacBes publicas.

Basicamente, ha dois fatores principais em queo@at@ode ser muito atil. O
primeiro diz respeito ao estabelecimento de regues sejam adequadas aos objetivos
perseguidos. Ao prever que diferentes regras tieetepodem ocasionar comportamentos
diversos — e, por consequente, resultados diversiea clara a importancia de se dedicar
ao estudo dos formatos mais adequados ao cascetmnbido obstante, quais serdo as
regras mais apropriadas € questdo que guarda peofuglacdo com o0s objetivos

pretendidos através do negdcio juridico.

Em segundo lugar, uma premissa para o0 sucesso til@onrepousa na auséncia
de conluio entre os licitantes. Ocorre que a tewndia trabalha com o ndo conluio apenas
como uma pré-condicdo para que o resultado espamdaca presente. Ao contrério,
também é possivel pensar no uso da teoria micréedoa para prevenir a atuacao exitosa

de cartéis. A proxima secéo detalha melhor, assies dois objetivos.

2.3.1. Adequacéo das regras aos objetivos pretendsl

Primeiramente, € importante realcar que o objgdretendido por quem planeja
uma determinada licitagcdo ndo € dado pela Teosd diddes. O que a teoria ira informar
€ qual o comportamento esperado dos agentes elltadesdo certame, 0 que podera ser

benéfico para avaliar se ha ou ndo compatibilidae o objetivo buscad®

Esse ponto pode parecer desprezivel, mas demdialad@iceaprofundada. Afinal,

gual o objetivo principal a ser buscado em umaakéo? Uma resposta imediata poderia

5 Por isso que muitas vezes considera-se a econooni® uma ciéncia de meios e nédo de fins. Cf.
SALAMA Bruno Meyerhof. ‘De que forma a economia #diaxo profissional e o estudioso do direito?.
Economic Analysis of Law Review 1, n. 1, pp. 4-6. Brasilia: UCB, 2010.
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ser que a licitagdo € um meio para assegurar guegocio juridico — seja uma obra,
servico, compra, alienacdo, locacédo etc. — se gartir da “selecdo da proposta mais
vantajosa para a administragao”; objetivo que eomist artigo 3° da Lei n° 8.666/93,
juntamente com a garantia da isonomia e a promagaaesenvolvimento nacional

sustentavel.

No entanto, tal resposta também ndo diz muita cgésaque depende da

caracterizacao adequada sobre 0 que se considroeactproposta mais vantajosa’”.

Cabe notar que os mesmos objetivos sdo mantidofroeto de Lei n°
6814/2017, voltado a substituir a Lei n® 8.666/38Llesi n® 10.520/02 com a instituicdo de
novas normas gerais para licitagdes e contratobcpéll. Pelo novo texto, manter-se-ia
como objetivo principal da licitacdo assegurar at@acdo mais vantajosa para a

administracao publica.

Pode-se entender como bom negdcio aquele feitorpelbor pregco ou melhor
custo/beneficio. Outrossim, pode-se desejar promaweficiéncia ou a concorréncia em

um determinado setor, reputando-se como boa uitecio que atingiu tais objetivids

Ocorre que muitas vezes esses objetivos ndo saoidentes, de forma que o
formato da licitacdo acaba por favorecer um oucoddm exemplo pode deixar a situacao

mais clara.

Suponha que um governo deseje desestatizar o aistiédnentdo publico de
telefonia, situacdo vivida por muitos paises nagnaks décadas do século 20. Assim,

caberia definir primeiramente se o0 objetivo seaaecadar o maximo possivel com a

60 No novo texto sugerido, os objetivos constam do98r

Art. 9° O processo licitatério tem por objetivos:

| — assegurar a selecao da proposta apta a geraresultado de contratacdo mais vantajoso para a
Administracdo Publica;

Il — assegurar a justa competicdo entre os liciemnt

[Il — incentivar a inovacgao tecnolégica e o desdmwnento socioeconémico.

61 Deixo de lado, aqui, objetivos ditos secundariosnediatos que podem advir da licitagdo, como odaso
poder de compras estatal para promover a sustkddal® do meio ambiente, o incentivo a inovagao, o
acesso ao mercado de egressos do sistema prisiomaentivo a industria nacional etc. A respeito d
assunto no panorama brasileiro, v. BREUS, ThiagnalD governo por contrato(s) e a concretizacdo de
politicas publicas horizontais como mecanismo dgiga distributiva.263 p. Tese (doutorado). Curitiba:
Universidade Federal do Parand, Setor de Ciéngiédichs, 2015.
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venda (ainda que transferindo todo o sistema a stmeampresa, com a criacdo de um
monopdlio); promover a eficiénéfade forma a garantir que o sistema fosse transfers

sociedades que tivessem maiores condi¢cdes de ddésmnwo setor; e/ou garantir que
houvesse uma competicdo no setor privado ap0s estdésacdo, com uma parcela do

sistema sendo controlado por diferentes atores.

N&o a toa, Klemperer relata que no inicio do assasgento ao Reino Unido para
o planejamento do leildo de espectro 3G, a prin@rgunta feita foi qual o objetivo do
leildo. Somente com a resposta de que se desejamaoyer a competicdo no setor,
assegurar um resultado eficiente e, condicionadccoprometimento de tais resultados,
maximizar a arrecadagdo, é que a equipe de assegsassou a trabalhar em cima do
modelo mais adequado.

O mesmo ocorreu nos leildes de espectro feitodEstedos Unidos, ocasido em
gue O congresso americano passou a orientacdo &leo qubjetivo era promover a

eficiéncid®.

Da mesma forma, € notdrio que a grande maioriapddses que realizaram
leildes de espectro de telefonia utilizaram forreatmbertos, ou seja, com lances
sucessivos. Isso porque, como demonstrado no itenurh leildo de segundo preco aloca
0 objeto ao participante que possui a maior vaiwag logo, assegura-se um resultado

eficiente (novamente, ausente eventual conluio).

A preocupacdo teve por base a importancia de unitade eficiente pré-governo

em contraposicdo a um ganho de receitas no cuam puma vez que a alocacéao eficiente

62 Notadamente, se eficiéncia fosse o objetivo abascado, ainda haveria a complicacdo adicionalede s
definir o critério préprio de eficiéncia a ser izdo. Contudo, para os efeitos deste trabalhdeagéo foi
ressaltar a contraposicdo deste objetivo frentedaosis, sem adentrar profundamente na discusséicaac
da medicéo de eficiéncia.

63 “Congress did provide some instructions to the F@€erning the new spectrum auctions (...).The statut
also specified that the auction process should pterefficient and intensive use’ of the radio dpaw, in
contrast with the fragmented use promoted by thterlp system. The meaning of the word ‘efficientasv
initially subject to debate, but it was eventualad in economic terms to mean, in the words ofeVic
President Albert Gore, ‘putting licenses into ttendts of those who value them the most™, MILGROM,
Paul.Putting auction theory to worlpp. 3-4.
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do ativo garante que o detentor desenvolva o setoraximo possivel, gerando mais

riqueza e, ao final, tributés

Interessante olhar, neste ponto, para o0 modo coimi@ifa a desestatizacdo da
telefonia brasileira, mediante a alienacdo do otmtacionario detido pela Telebras nas

diversas operadoras.

No leildo, realizado em 1998, as telefonias fixsmduais foram agrupadas em
empresas (lotes), divididas em trés regides: @ Baulo (Telesp, atual Vivo); (ii) Sul e
Centro-Oeste (Tele Cento-Sul, mais tarde denomifadail Telecom); e (iii) Sudeste,
Nordeste e parte da Norte (Tele Norte-Leste, piosteente redenominada Telemar, atual
Oi); juntamente de um quarto lote que englobavpesiamora de longa distancia, Embratel.

Os envelopes com as propostas foram entregues de simultaneo para os
guatro lotes. Em seguida, os envelopes foram abddanodo sequencial e uma fase de
lances era processada apenas caso houvesse paposbgse igual ou superior a 95% do

valor da maior oferta.

A fim de estimular a concorréncia futura, nenhumpgr poderia arrematar mais
de um lote. Assim, os vencedores dos primeiros lme&m sendo desclassificados para os
demais. Os candidatos fortes eram a Telefénicansacio liderado pela Globo e o grupo

liderado pelo banco Opportunity junto com a Teledtaia e Citibank.

O lote da Telesp foi o primeiro a ser adjudicadoacabou arrematado pela
Telefénica, que derrotou o consorcio Globo na kegi@ Sado Paulo. Em seguida, o
Opportunity disputou com a Telefonica a Tele Cefnh, e acabou sendo o adjudicatario,

pois a Telefdnica foi desclassificada por ja tertgao controle da Telesp.

64“In a written answer to a Parliamentary QuestiBarbara Roche, then Minister for Small Firms, Trade
and Industry, said ‘In offering through an aucticmenses to use specified frequencies for the dgliwf
UMTS, the Government’'s overall aim is to secure, tfie long term benefit of UK consumers and the
national economy, the timely and economically adwgeous development and sustained provision of
UMTS services in the UK. Subject to this overalinaihe Government’s objectives are to (i) utilize th
available UMTS spectrum with optimum efficiencyi) @romote effective and sustainable competition fo
the provision of UMTS services; and (iii) subjeotthe above objectives, design an auction whidheist
judged to realize the full economic value to conetsnindustry and the taxpayer of the spectrum.
MILGROM, Paul.Putting auction theory to worlp. 174.
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Finalmente, como o Opportunity ndo pbéde disputdiel® Norte-Leste, mesmo
tendo apresentado proposta, por ja ser o vencedoutio lote, o consércio Telemar —
formado pela construtora Andrade Gutierrez, o grupoFonte, a GP Investimentos, a
Inepar e fundos de pensédo — inesperadamente acaboedor.

Pelas reacdes dos participantes envolvidos coniddavinesperada para a Tele

Norte-Leste, aparentemente a alocacio do ativemdeu de modo eficiefite

De outra ponta, se sédo explicitos os ganhos dextesrde uma alocacéao eficiente,
guando da alienacdo ou transferéncia de um ataropém caberia perguntar qual o
beneficio associado a um resultado eficiente quangoder publico age na qualidade de
comprador. Nesse caso, apesar de menos visiveitseta ha beneficios gerais em garantir
gue o vencedor da licitagdo seja o ator com maitwracdo do bem, ja que, nesse caso, a
administracdo incentiva a busca por eficiénciagpelapresas, induzindo um aumento na
produtividade. Assim, uma compra do participantesnpaodutivo incentiva as firmas a
investir em pesquisa e desenvolvimento (P&D) ecaarem, visto que, para ganharem as

licitagdes, precisam ser eficierfies

85 “0 resultado do leildo contrariou os planos desddds principais articuladores da privatizagédo: os
economistas Luiz Carlos Mendonga de Barros, entfigsto das Comunicacdes, e André Lara Resende,
entdo presidente do BNDES. Nenhum dos dois escqmiferir que o consorcio liderado por Dantas
[Opportunity] tivesse levado a Telemar, pois o @grmvam mais apto para conduzir o negocio, dada a
expertise da Telecom lItalia em telefonia e o pedendmico do Citibank” DIEGUEZ, Consuelo. ‘A agonia
da Oi'. Revista piauied. 125, fev. 2017. Ha relatos ainda da insg@&falos executivos do Opportunity, que
aparentemente prefeririam ter levado a Tele Noetd. e declararam que “nosso lance era maior,ddam
ganhar”. TSUKAMOTO, Renato YoshPRrivatizacdo da Telebras: razdes, forma e prespactl05 p.
Dissertacao (mestrado). Sdo Paulo: Fundacdo Gatatigas, Escola de Administracdo de Empresas de Séo
Paulo, 1999Pelos modelos discutidos nos proximos capitulgsssivel conjecturar que regras diferentes
pudessem ter alterado o resultado do certame. @bvit, ndo estou concluindo que a atual situagéo
econdmica da Oi, que atravessa uma recuperacamajiidenha como origem uma possivel ineficiénaa n
leildo de desestatizagdo, o que exigiria investigaropria.

5 Importante destacar que a discussdo a respegfici@ncia pode assumir duas vertentes distintasum
lago, pode-se discutir qual modelo de leildo assegno geral, um resultado mais eficiente. Outra
possibilidade é discutir se leildo € o mecanismas nediciente em comparagdo a outros mecanismos
possiveis, como negocia¢cdes diretas ou mecanisetpeisciais de vendas. Dado o enfoque dogmatico do
trabalho, a discussdo em relacdo as circunstanagmquais € mais benéfica a utilizacdo do leilagedatao

a outros mecanismos nao serd abordada, tendo Enquis, salvo as excecdes, a legislacdo nacionghbaod
administracdo publica a realizar licitacdo. Sobseigerioridade do leildo em relacdo a métodos naigpo
texto classico é BULOW, Jeremy e KLEMPERER, PaAlictions versus negotiationsThe American
Economic Reviewol. 86, n. 1, pp. 180-194, mar. 1996. A conctudas autores é desafiada por trabalhos
que entendem que, quando a preocupacdo com aapelib objeto contratado € relevante, negociacdes
diretas podem ser mais benéficas, como BAJARI,idkag TADELIS, Steve. ‘Incentive and award
procedures: competitive tendering vs. negotiationgrocurement’, in DIMITRI, Nicola; PIGA, Gustav®
SPAGNOLO, GiancarloHandbook of procuremenpp. 121-139 e MANELLI, Alejandro e VINCENT,
Daniel D. ‘Optimal procurement mechanismstonometricaVol. 63, n. 3, pp. 591-620, maio 1995. Mais
recentemente, Klemperer e Bulow compararam leitii@s mecanismos sequenciais de vendas (tais como
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A critica a busca por eficiéncia no leildo reponagremissa de que, mesmo que
um resultado ineficiente fosse atingido, posteremta, 0 mercado se encarregaria de
corrigir a alocacdo imperfeita. Assim, o leiloeid®veria preocupar-se somente em
maximizar sua receita. No entanto, seguindo o tearde Coase, somente haveria certeza
de que uma alocacao ineficiente seria corrigidaeposmente ante a inexisténcia de
custos de transacdo. Como frequentemente esse m@aso, ndo h4 como garantir que

uma alocacéo ineficiente seja posteriormente righzeft

Outrossim, existem restricdes legais para a tregrstea de um bem ou direito
adquirido via licitacdo. Em casos de contratac@#ad com base na Lei n° 8.987/95, a
transferéncia da concessio néo se faz com taiilidefde’®. J4 em contratos tradicionais

negociagfes uma a uma com cada interessado em dasosdes e aquisigbes), concluindo que, salvo
circunstancias excepcionais raramente verificadapnatica, leildes oferecem maior receita espesa
vendedor; em termos de eficiéncia, concluem queiléol é eficiente entre os participantes, mas que
mecanismos sequenciais de venda € eficiente levama@on consideracdo tanto os que entraram quanto os
gue ndo entraram na disputa, apesar de dificilmentendedor poder tirar proveito de tal ganho de
eficiéncia: “(...) as a practical matter, auctionsgmlly work best for sellers. As a weapon for rniegimg a
price, the threat of refusing an offer and waitiagmore competitors is less effective than acjumlviting

the competitors straight in - even though the fedteategy is more socially costly. Buyers, onakteer hand,
usually gain (in expectation) by disrupting an &ctprocess and forcing sellers to deal with them
sequentially. Why? The auction has three clear rtdges for the seller: first, it requires only mited
number of potential bidders to achieve its maximempected revenue; the sequential mechanism’s
advantage in being able to consider more buyegarifer offers are too low is only relevant if thember of
potential bidders exceeds the number that woultigizaite in an auction. Second, buyers in a sedalent
mechanism can make jump bids that just deter emdyso increase their expected profits at the ¢lers
expense. Third, the greater dispersion in the wianalue in the auction means its expected valustralso

be higher — and although it does not follow that firice it pays is necessarily higher, the greatery
means it usually will be. So sellers only rarelnéfé from the efficiencies created by sequentedrsh”.
BULOW, Jeremy e KLEMPERER, Paul. ‘Why do sellersually) prefer auctions?American Economic
Review Vol. 99, n. 4, pp. 1544-1575, set. 2009.

57 Milgrom rebate a critica do seguinte modo “As fued during the deliberations at the FCC, the
conclusion that initial allocations do matter foll® by juxtaposing two well-known propositions from
economic theory.21 The first is that, as explaiedcchapter 2, auction mechanisms exist that achieve
efficient license allocations for any number of iadale licenses, provided the government uses tiotian
from the start. With just one good for sale, theglish auction is such a mechanism. The generalized
Vickrey auction, which works even in the case ofitiple goods, is introduced in chapter 2. The sécon
proposition is that, even in the simplest case yish a single license for sale, there exigisnechanism that
will reliably untangle an initial misallocation. tlritively, in any two-sided negotiation betweenwyér and
seller, the seller has an incentive to exaggetatealue and the buyer has an incentive to pretsnalue is
lower. These misrepresentations can delay or scattirade. According to a famous result in mechanis
design theory — the Myerson—Satterthwaite theorémy¥e is no way to design a bargaining protocot tha
avoids this problem: delays or failures are indol#en private bargaining if the good starts outhia wrong
hands”, MILGROM, PaulPutting auction theory to worlpp. 20-21.

58 Exigéncias para transferéncia da concesséo estdidlas no artigo 27 da Lei n° 8.987/95. Contudoau
consideravel parcela de autores entende a prewis#io inconstitucional, o encontra reflexo até mesmo
acdo direta de inconstitucionalidade proposta eoatrdispositivo pela Procuradoria-Geral da Repéblic
(ADI n° 2.946). Para uma reflexao sobre o tema-REITAS, Rafael Véras de. ‘O regime juridico do dé
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de prestacao de servi¢cos ou venda para a admg@distpaiblica, a cesséo do contrato é tida
por ilegal. Logo, dar importancia a alocacao inida@bem importa se o objetivo € buscar

a eficiéncia.

De outro lado, os beneficios decorrentes da promalgh concorréncia estao

associados aos ganhos decorrentes de um mercaslpndimo da competicao perfeita.

Destarte, € uma premissa para a escolha adequadanddelos de leildo
multiunitario discutidos nos capitulos seguinteiefinicdo precisa do objetivo pretendido,
ponto que muitas vezes também parece negligena@asi@bras juridicas nacionais sobre

licitagGes publices.

Constata-se, assim, que o texto legal ndo é tdo ela relacdo a qual objetivo
imediato deve ser perseguido com a licitacdo, is@e@slo, por conseguinte, ser
concretizado em cada contratacdo de modo a dexea 0 que representard, na pratica,
a proposta mais vantajosa.

Contudo, podem-se antever algumas dificuldadedeatairrentes.

Uma coisa € o objetivo ser estabelecido por urndei, outra, ser estabelecido
pelo Estado. No primeiro caso, basta que o indovidetermine para si proprio o que
deseja com o0 negdcio. No caso estatal, porém,sitgeaifigura isolada de um leiloeiro, de
modo que o objetivo de uma licitacdo pode acabadcseno fundo, o resultado de um
processo do qual participam diversos poderes esator

transferéncia das concessfes: um encontro entegwacdo contratual e a extracontratuRgvista de
Direito Publico da Economia — RDRBelo Horizonte, ano 13, n. 50, pp. 167-196, pbr.2015.

% Muita elucidativa, a respeito, a declaracio del Réilgrom: “As vezes, o governo quer encorajar o
desenvolvimento de uma indUstria, ou fomentar umla gama de servigos para 0s consumidores ourapoia
a participacdo de pequenas empresas, e assimgube.dbe o governo se preocupar apenas com aardeeit
um leildo de espectro, ele talvez queira limitag@antidade de espectro disponivel, criando assim
competicdo intensa entre os participantes. Ou adie plividir em varias partes grandes, para assequea

os participantes ndo possam se coordenar para dilhgrao que esta disponivel. O desenho certamente
difere se o objetivo € maximizar receita ou fomeefiiéncia. Para maximizar receita, € precismegjar a
entrada de muitos participantes, e tornar facihmare participantes mais fracos possam compefiordea
efetiva para forgar que os mais fortes deem lanta&is agressivos. Além disso, maximizagdo de receita
requer que se previna a coordenag&o entre osipantes, mesmo que esta leve a uma alocacéo detrespe
mais eficiente” PINHO DE MELLO, Jodo Manoel e CARBBO, Vinicius. ‘Desenhando mercados no
mundo real’.
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Principalmente em projetos complexos, em que hdadgraparticipacdo da
sociedade e de grupos com interesses distintasn@fo de licitagdo resulta muitas vezes
do consenso que foi possivel alcancar dentro doejalmmento estatal. E, dentro de tais
consensos, 0S objetivos podem nado ser claros. A&és,jnpodem ser lacunosos e

antagonicos.

Caso presente tal circunstancia, o que fazer?

Nesse cenario, o tema aqui trabalhado, espero, plesentar uma técnica
necessaria para garantir a persecucdo dos objedropara tentar compatibilizar, da
melhor forma possivel, finalidades imprecisas ountrealitérias trazidas pelo

administrador ou pelos atores envolvidos no pracess

De qualquer forma, o ponto quero chamar atencagm®fanda necessidade de
conectar a estruturacao da licitacdo com os fiesspupretende alcangar. Um processo
licitatorio, por repeticdo burocratica, pode acalaguindo uma légica prépria e
obedecendo a sua propria rotina, desvencilhandioseseus objetivos principais e muitas
vezes estabelecendo regras desadequadas ao mrapmsiegocio. Esse é o ponto a ser

evitado.

2.3.2. Combate a colusdo de maneira preventiva

A protecdo da concorréncia no ambito das contratapdiblicas brasileiras esta
estruturada em um complexo e robusto modelo rapoeds condutas. Nessa seara, atuam
o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADmediante a apuracdo de
infracbes a ordem econdmica envolvendo contratagdecas (notadamente a formacéao
de cartéis); o Ministério Publico, mediante a peugéo penal de crimes previstos na Lei
n°® 8.666/93 e o processamento de atos de imprabidddinistrativa; as autoridades
maximas de cada 6rgao ou entidade no caso de ssdpliracdo por atos baseados na Lei
n° 12.846/13; sem falar nas acdes das corregedddasada 6rgdo e no processo

disciplinar a que se sujeitam os servidores engol/em praticas ilicitas.
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Atencdo menor do que a devida, assim, é disparesathedidas preventivas que
poderiam ser pensadas durante a preparacdo degdwitpara que a concorréncia nos

processos de compras publicas fosse estimulada.

Nesse sentido, como procurarei demonstrar a seguitas caracteristicas das
contratacdes publicas podem ser trabalhadas coeniet&sto. Logo, ha uma ligacéo

essencial entre a modelagem do processo licitagrm incentivo a concorréncia das

contratacdes publicas.

N&o sou convicto da tese de que “quem quer frauchar licitacdo ira fazé-lo”;
essa crenca ignora o papel central dos incentixasteates para atuacdo dos agentes,
jogando todo o peso e responsabilidade pelos suossatos ilicitos encontrados em
licitacbes na esfera moral dos individuos. Nesg&cd) bastaria forte condenacéo, com
penas exemplares, para que os individuos perdessecentivo para a pratica de atos

ilicitos.

Obviamente, ndo estou a defender que o sistemassypo € desnecessario.
Apenas acredito que € possivel que existam ambiemi@@s ou menos propicios a
configuracéo de atos ilicitos em matéria de comti@s publicos. Parte desse ambiente é
suscetivel & manipulacéo pela parcela daquelesnsdyeis por planejar as contratagcdes
publicas. Logo, ha um campo de atuacdo propicia jgae medidas preventivas de

estimulo a concorréncia sejam trabalhadas.

Isto posto, além da consideracdo ja feita no itetdlem relacdo aos tipos de
leildo menos suscetiveis ao conluio, cabe mencialgaimas outras praticas, a partir das

guais € possivel perseguir medidas tendentes aasraglompetitividade na seara publica.

Tais praticas ndo se encontram todas previstas emmias servem para
efetivamente garantir uma competicdo entre osqiaeaitites, 0 que, sendo pressuposto
para a obtencdo de uma proposta vantajosa, caepetibjetivo estabelecido no artigo 3°
da Lei n° 8.666/93.
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Expostos tais pontos, que juntos podem sintetizar“raelhores praticas”
relacionadas a ampliagdo da concorréncia nas cempiblicas, € conveniente tecer

breves comentarios sobre um exemplo de aplicagiicat.

2.3.2.1. Preco de reserva

Uma medida notoria de protecdo da administracadigalibontra os cartéis é a
estipulacdo de um preco de reserva, € dizer, uon &aima do qual a contratacdo ndo sera

efetivada em caso de compra e abaixo do qual magesaizada em caso de venda.

Uma das grandes descobertas da Teoria dos Leild@pee é0 preco 6timo de
reserva independe do numero de competidores quandficiéncia dos participantes
repousa em aspectos privados. Assim, leiloeiroseipodoncentrar-se, sem maiores

maleficios, em estipular um prego adequado devaser

Logicamente, é sempre prudente levar em cobtade offassociado a fixagdo do
preco de reserva. Quanto mais alto o preco, mgmwego minimo garantido, mas menor o
numero de participantes que serdo atraidos (jéaqueles que ndo conseguem superar 0O
preco minimo sequer vao a licitacdo). Por outrm laglanto mais baixo o preco, mais
suscetivel fica a administracdo de ter que vendemum preco ndo razoavel, apesar de

tender a atrair mais participantes

0 Para além das recomendacGes descritas a sedudreiemplos do que pode ser o primérdio da utéiaa

de inteligéncia artificial para se detectar irregislades em licitacdes. Softwares utilizados peibuhal de
Contas da Uni&o j& conseguem detectar, por exersplam edital exige dos participantes certiddesajue
TCU ndo aceita, se a vencedora de uma licitac& irgiedida de contratar com a administragdo ou se
empresas concorrentes tém sdcios em comum. N&o tesiftias, porém, da utilizacdo até o momento de
algoritmos que consigam antecipar a ocorrénciaodkiios. Cf. GOMES, Helton Simdes. ‘Como as robds
Alice, Sofia e Mbnica ajudam o TCU a cacar irregdizdes em licitagdes’. Disponivel em
https://g1.globo.com/economia/tecnologia/noticiaiosas-robos-alice-sofia-e-monica-ajudam-o-tcu-a-
cacar-irregularidades-em-licitacoes.ghtagdesso em 15.05.2018.

L *One of the more striking results of the basic lgsia of optimal auctions is that if bidders have
independent private values, the seller’'s reserige ps both independent of the number of biddend, @so
well above the seller’'s cost. The reason is thatoiitimal reserve price is where marginal revermuals the
seller's cost, and a bidder's marginal revenuengdependent of other bidders’ marginal revenues when
values are independent. However, if valuationsadfiated, more bidders implies more certainty abany

one bidder’s valuation conditional on other bidd@rrmation, hence flatter marginal revenue cveo a

far higher proportion of bidders have marginal rexes in excess of the seller's cost”, MILGROM, Paul
Putting auction theory to workp. 21. Sobre o tema cf. também LEVIN, D. e SMITH,L. ‘Optimal
Reservation Prices in Auctionhe Economic JournaVol. 106, n. 438, pp. 1271-1283, set. 1996.

2 Dai a importancia da obtengdo de precos razoamgdn@ecisos por parte da administragdo durante a
estruturacdo da licitacdo, com vistas a evitarfeisos perversos que pre¢cos muito imprecisos poglenar.

50



Portanto, o preco de reserva diminui os ganhos qumartel podera obter,

refletindo uma protecéo a administracdo, pois diimds prejuizos advindos da prética.

No mais, quando se trata de uma licitacdo com piddtiobjetos, divididos em
lotes, uma das escolhas a ser feita diz respeitd@oento em que serdo adjudicados —
tema que sera explorado nos proximos capitulo:s&iyel realizar todas as licitages de
forma simultanea, ou entdo de modo sequencial,camfa procedimento iniciando-se ap6s

o término do anterior.

A respeito, um procedimento sequencial tende ansés propicio para a atuacdo
dos cartéis. Pela razdo de que o0s vencedores vép sevelados por etapas, o
monitoramento do comportamento dos agentes fichtddo. Assim, em casos de leildes

multiunitarios, essa € uma variacao que também pedevada em conta.

2.3.2.2. Identificagéo dos participantes

Nosso sistema juridico da grande valor a publicdadndo a Lei n° 8.666/93,
inclusive, inserindo-a como principio basico datdigdo (art. 3°). Contudo, revelar
informacdes pode favorecer a atuacao do carted,lpeipermite monitorar a atividade dos
membros. Ndo a toa, no sistema do pregao (Lei r820M2), sdo estabelecidos lances

andnimos, em que cada licitante é identificadop®lo nome, mas por um cddigo.

Assim, regras especificas destinadas a presemndanadade dos licitantes podem
ser pensadas com vistas a dificultar a implemeataig acordos ilicitos. Além do
anonimato nos lances, vale também destacar regbas & nimero de digito dos lances
(visto que propostas em valores ndo arredondadbenpser um recurso a identificacao),

bem como o0 momento adequado a divulgacdo do vencedo

Instrumentos como a disponibilizacdo de bancosadesiou tabelas oficiais de custos buscam facdidae
processo, apesar de muitas vezes ignorar as ithogsias de cada projeto.
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2.3.2.3. Ampliacdo do numero de participantes

Ha profunda relagdo entre o numero de competideres facilidade para
implementacdo de um cartel. Isso porque quanto rn@inumero de participantes no

mercado, maior a dificuldade em estabelecer umadenacédo entre os agentes.

Ademais, quanto maior o numero de competidores,omarfatia dos recursos
obtidos que cada participante do cartel tera dirédigo, maiores o0s incentivos para adotar

um comportamento ndo cooperativo.

Dessa forma, a eliminacdo de barreiras de entradarapliacdo do niumero de
participante8 devem ser buscadas ndo apenas para obtencdoradiibs indicados na

primeira parte, mas também para que a implementig@ion cartel seja dificultada.

2.3.2.4. Frequéncias das interacdes

Quanto maior o numero de interacdes que 0s agestalselecem entre si, maior
a chance de atingirem uma cooperacéao e, portamsts, atia a probabilidade de um cartel

ser posto em pratica.

Imaginemos, por exemplo, um conjunto de dez obrabligas que a
administracdo pretenda contratar. E possivel quis t@bras sejam licitadas
sequencialmente uma apdés a outra durante um pgsfottimgado de tempo, ou entdo que
sejam todas licitadas simultaneamente. Como o mineintera¢cdes € maior no primeiro

caso, mais facil fica a coordenacéo.

Logo, é importante ter em mente que qualquer mecanindireto que faca com
gue os agentes se conhegam, conversem entreosjuern informacgdes pode servir como

um meio para que a cooperagcao necessaria a exastiEncartel tome forma.

™ O ndo estabelecimento de exigéncias descabiddsabititacdo, a descricdo impessoal do termo de

referéncia, a eliminacdo de entraves burocratioosstabelecimento de prazo razoavel para entrega da
propostas, a disponibilizacdo de informagfes amptdise 0 projeto sdo as medidas mais comuns que é
possivel citar para abertura do certame a pargapampla, inclusive de empresas estrangeiras.
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A guestdo do tempo de vigéncia de contratos degud@s de servicos também se
faz presente nesse ponto. Licitacbes para contdetdsngo prazo geram incentivos para
comportamentos ndo cooperativos, ja que a proxispauth pelo mercado demorara muito
para ocorrer (0 que, consequentemente, blindameagee atuar de forma independente a

grandes punicdes).

A frequéncia das interagdes também explica pomgaedes grupos, atuando em
diversos mercados, conseguem estabelecer um camamto cooperativo com maior
facilidade. Como tais grupos atuam em distintososgne possivel que a divisdo do
mercado se faca de modo inter-relacionado. Se @sno®e participantes, por exemplo,
disputam a construgdo de uma hidrelétrica e tamt€mama linha de metrd, é possivel
estabelecer uma divisdo do objeto entre tais messadque talvez ndo fosse possivel se a

atuac&o dos grupos fosse restrita a apenas un*setor

2.3.2.5. Determina¢é@o do numero de lotes

Novamente, a determinacéo correta do niumero dg éoteedida que serve tanto
a ampliacdo do mercado — com a atracao de diversessados — quanto a inibicdo para

a atuacao de um cartel.

Como regra geral, € importante formar lotes de madmossibilitar que tanto
atores pequenos quanto grandes participem do pneeetb competitivo. E, uma vez que
um mercado heterogéneo seja estabelecido (conagaatale grupos de diferentes poderio

econdmico), as condi¢cbes para a cooperacao sertonags raras.

A explicacdo repousa no seguinte ponto. Atores elgugno e grande porte
normalmente apresentam assimetrias de custos,rah@ fgue a divisdo do mercado fica
dificultada por trés razdes: (i) obstaculos parranacdo de preco (firmas com baixo
custo tendem a preferir preco menor); (i) maidicdidade de disciplinar firmas mais

eficientes (as quais tém maiores incentivos pam c@operar); e (iii) critérios mais

" Veja-se, por exemplo, o cartel das empreiteirasonais revelado no Ambito da operagio Lava-Jato. E
possivel ver o caso como um cartel exclusivo pareoatratacdes da Petrobras ou entdo como partende
jogo maior, envolvendo diversas contratagfes pdablicle variados setores (BRASIL, Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica. Inquérito Adistirativo n® 08700.009124/2014-23).
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complexos para estipular a divisdo dos lucros, dpgg em um mercado assimétrico, a

divisdao dos lucros tende a ser assimétrica.

De forma reversa, se 0 mercado é essencialmentedgémm®o, com atores com
participac&o similar no mercado, entéo a diviséldtes de maneira heterogénea (pacotes
com tamanhos e atratividade distinta) € medidadifieulta a cooperacao. Isso porque,
com tal providéncia, a divisdo do mercado sera tioaga — algum grupo precisara ser
convencido a ficar com o lote menos atrativo docago.

Ou seja, é sempre importante procurar fixar um marde lotes que torne dificil a

divisdo do objeto.

2.3.2.6. Exemplo pratico

Em 2009, a Eletronuclear iniciou os procedimentdacionados a concorréncia
para a contratacdo das obras de montagem eletroiceecda Usina Nuclear Angra 3
(Concorréncia n. GAC.T/CN-003/13). O objeto lictafbi dividido pelo edital em dois
lotes distintos: um primeiro pacote relacionadaiacuito primario do reator (pacote 1) e

um segundo pacote atinente aos servi¢os do cirsedondario (pacote 2).

A contratacdo, de complexidade notoria, teve umgdone demorado
procedimento. No ano de 2009, foi realizada a aethépublica da contratacdo. Em 2011
e 2012, foi promovida a fase de pré-qualificac&m dundamento no artigo 114 da Lei n.
8.666/93 (O sistema instituido nesta Lei ndo impede a prédHigecao de licitantes nas
concorréncias, a ser procedida sempre que o olgatticitacdo recomende analise mais

detida da qualificac&o técnica dos interessaglos
Dois consorcios foram habilitados na fase de pedHipacdo. O consorcio
UNA3, formado pelas sociedades Andrade Gutierreleb@cht, Camargo Correa e UTC,

e 0 consorcio ANGRAS, formado pela Queiroz GahNEBE e Techint.

Finalmente, nos anos de 2013 e 2014, foi processadacorréncia propriamente
dita.
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Apoés a contratacdo, a Superintendéncia-Geral dosdllom Administrativo de
Defesa Econbmica, o Ministério Publico Federal dtaffo do Parana e a Construcdes e
Comércio Camargo Corréa S.A. firmaram o Acordo daiéncia n. 06/2015 — por meio
do qual, foram reveladas condutas anticompetitihalicitacdo em apreco — e que resultou

na instauragdo de inquérito administrativo no CADE

De acordo com o relato, durante a fase externaedame, os dois consorcios
teriam feito uma série de reunides e tratativaseegitcom vistas a concretizagcdo de um

acordo horizontal que permitisse repartir 0 mercatee Si.

As regras da concorréncia estipulavam que propastasvalor global superior a
5% do preco de referéncia ndo seriam aceitas; ké@angue o consoércio que ganhasse 0s

dois pacotes deveria necessariamente optar poeles.d

A tabela a seguir sintetiza o resultado final dbaree:

Tabela 2 — Sintese final do certame de Angra 3

Preco Lance UNA 3 Lance ANGRA 3 Menor preco do
referencial (R$) (R$) (R$) leildo (R$)
Pacote 1 (nuclear) | 1.304.890.885,77 1.369.928.898,02 1.370.110.460,7%.369.928.898,02
Pacote 2 (nuclear) | 1.668.904.877,6( 1.752.082.180,26 1.752.331.435,04.752.082.180,26

Fonte: Conselho Administrativo de Defesa Econdmica

Para o pacote 1, o preco de referéncia era de3R8.890.885,77. A propostas do
UMA 3 foi 4,984% superior ao valor referencial, @asso que a do consorcio ANGRA foi

de 4,998%. A melhor proposta, assim, foi do consdstNA3.

Igualmente, para o pacote 2 o preco de referémeiale R$ 1.668.904.877,60.
UNA3 apresentou proposta com valor 4,984% supextmomontante de referéncia, e o
ANGRA3 proposta com acréscimo de 4,999%. Novameatejelhor proposta foi do
UNAS3.

> BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmic Inquérito Administrativo n.
08700.007351/2015-51.
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Tendo sido o consorcio UNA3 o vencedor nos doisslotoi obrigatéria a opcao
por um deles, que acabou se concretizando no p&cotestando o pacote 1 com o
consorcio ANGRAS3.

O fato de o consorcio UNA3 apresentar acréscinmogasies nos dois lotes, e das
propostas do consorcio ANGRAS ter se situado emtpeoposta do UNA3 e o preco de
referéncia para os dois pacotes, sendo que amime@sstas ficaram muito préximas do
preco de referéncia, indica que o acordo realizadtre os dois realmente foi

materializado.

Ha trés principais componentes, nesse caso, quaréon 0 acordo horizontal de

facil concretizacdo no meu ver.

A primeira € a existéncia de uma fase de pré-qcatfio, com a habilitacdo de
apenas dois consorcios. Esse fato, associado #igate dessa fase, fez com que os
interessados ja soubessem de antemao qual o tamlamhercado, € dizer, que s existiria

um outro competidor.

Isso trouxe duas consequéncias. Em primeiro lugarcoordenacgao ficou
excessivamente facilitada, j& que bastou uma itrat&ntre dois agentes. Em segundo
lugar, como somente os membros que houvessem dacedifase de pré-qualificacéo
poderiam participar, um temor de que um particpaxterno ao cartel pudesse entrar na
disputa e comprometer o ajuste estava completanagistnte. Ou seja, € como se a fase
de pré-qualificacao tivesse criado uma rigida lxari@ entrada de novos competidores no

mercado ja oligopolizado para a montagem da Usnardjra 3.

No cenario normativo atual, seria possivel pensanmedidas para contornar tal
situacdo, como a inversado de fases no certamezeg tklegar para 0 momento posterior

a apresentacao das propostas de preco a verifidagdequisitos de qualifica¢io

6 Algumas leis estaduais de licitagéo trazem a piiskide de inversdo de fases, como a Lei Estadual
paulista n. 6.544/89. A inversdo de fases tambd@meésta no RDC (Lei n. 12.462/11) e no pregao (iL.ei
10.520/02). No presente caso, contudo, ,esmsarentementendo era uma opgao possivel a época, ja que a
licitacdo era federal, ndo se tratava de servigosuas e o estatuto do RDC ainda néo havia siddgautal
guando do inicio do certame.
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Em segundo lugar, foram previstos dois lotes pases gharticipantes. Tal
previsdo, associada a proibicdo do mesmo cons@ambar ambos os lotes, tornou a
divisdo do mercado praticamente imperativa. Sabsedde antemao que apenas dois
participantes se fariam presentes, e ressalvadaroeede aspectos técnicos da construcao
da usina que poderiam impactar a opcao, teriarsielbor retirar a proibicio do mesmo
consorcio nao poder adjudicar ambos os lotes dipatividir a constru¢cdo nao em dois,

mas em trés pacotes.

Finalmente, o edital ainda trazia a previsdo deajubos o0s consorcios, apés a
adjudicacdo, poderiam formar um “acordo operaciopaka regular a prestacdo dos
servicos em conjunto. E certo que o edital premad@sconto adicional nas propostas se
essa medida fosse efetivada (o qual aparentenurde fato exigido). Contudo, o acordo
operacional funciona como um incentivo a interagé® conversa entre 0s agentes que
participam do certame. Nesse ambiente, a fronpgira a realizacdo de um acordo ilicito

fica ténue e diminuta.

Ou seja, apesar da grande divulgacdo na midia e existente no certame (e
até mesmo da confissdo do acordo pela Camargodjoareausalidade do acordo no caso
parece estar ligada ndo apenas ao comportamentagagoses privados, mas também a

uma ma formulacdo das regras da licitd6ao

Como se ndo bastasse, as regras da licitacdo esgoapermitem até mesmo
especular a partir da Teoria dos Jogos qual tetac resultado do certame caso os dois

consoércios tivessem atuado de maneira completarimelgpendente.

Suponhamos que para cada consorcio fosse disppadal duas opcdes de
propostas: (i) proposta com desconto e (ii) prapast patamar maximo permitido.
Suponhamos também que nenhum dos consércios tiypesgeréncia por algum lote,

gerando ambos a mesma atratividade para os corogestid

T A investigacdo do cartel em referéncia tambémabgfuncionéarios da Eletronuclear que teriam ajadad
a direcionar o resultado do certame. Logicamemteocressalvado na introdugao, em um cendrio noagial
planejadores da contratacdo estdo corrompalpsomocéo da concorréncia se torna muito maisildif
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Com as regras do certame postas acima, ha trésiaserpgossiveis que 0s
licitantes projetariam. No primeiro, ambos formidar proposta com desconto. Nessa
situagdo, cada qual ganharia um lote, mas o presgr aecebido seria menor devido ao
desconto ofertado por ambos.

No segundo cenario, um dos licitantes ofertarigp@sta com desconto e 0 outro
uma proposta sem desconto. Da mesma forma, cadgammaria um lote e ambos
receberiam o preco com desconto ofertado pelati@tque deu a proposta agressiva (isso
porque o edital previu que, apds a escolha datitet melhor classificado, o licitante que
ficou em segundo ganharia o lote remanescente, pelas preco do primeiro). Nessa
hipétese, o licitante que formulou propostas agrassonsegue apenas prejudicar aquele
gue ndo ofertou desconto. Contudo, formular pr@pesgfressiva ndo |lhe beneficia em

nada.

Finalmente, temos o0 cenario com ambos os licitaisiesulando propostas sem
desconto. Nessa situagdo, cada licitante recebsridote pelo preco méaximo. Portanto,
supondo licitantes racionais que projetassem &iRar@s, € possivel especular que, na
presente hipdtese, o resultado com formulacdo ermgnte de propostas seria muito

préximo ao resultado com acordo horizontal.

Nessa situacdo, por incrivel que pareca, o carB® ftraz prejuizos a
administracdo. Baixos descontos nas propostasptbaco, decorreriam das regras do

certame e ndo de um ato ilicito dos proponentes.

Essa conclusédo, contudo, s6 é verdadeira se comsites a premissa de que
ambos os pacotes eram de igual desejo para amisossdcios. Caso um dos consorcios
conseguisse projetar ganhos maiores em um dos egacobntudo, iSso criaria um
incentivo para que sua proposta no pacote preféoisle minimamente agressiva (ainda
gue isso resultasse na estratégia Obvia de ofert@lor maximo para o outro pacote).

Supondo-se tal cenario, € possivel que o cartehtgerado prejuizos ao contratante.

Portanto, mesmo em mercados dominados por oligigpdliu com grande
tendéncia a formacéo de acordos horizontais, éy@bgsensar em medidas de estimulo a

concorréncia no ambito das contratacdes publicas.
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3. O LEILAO MULTIUNITARIO: A DIVISAO DO OBJETO EM D IVERSOS
ITENS

Conforme exposto na introducéo e no capitulo 2eagnte dissertacdo é centrada
nas variacdes de licitagcbes que englobam mais deowen- ou que poderiam englobar,

mas apenas nao o fizeram por conta de uma deds&inaria.

Por conseguinte, € imperioso abordar, em um traballe se dispde a refletir

sobre o tema de modo pratico, o que pode efetivieeno@mpor um lote ou item auténomao.

Neste capitulo, comento as regras legais sobreisédido objeto da licitacdo,
bem como sua interpretacéo juridica tal como conmmteneonferida por autores nacionais
e cortes de contas. Em seguida, sdo apresentagamepais variacdes utilizadas para

configuracédo de um lote autbnomo.

Por fim, pretendo levantar alguns pontos negligatas na discusséo juridica
nacional sobre a melhor maneira de dividir o objieitado, a fim de propor uma releitura
sobre a matéria — necessaria, no meu ver, paraomestruturar uma licitacao

multiunitaria.

A releitura, antes de pugnar pela edicdo de noagi®s sobre o assunto, busca
aclarar a interpretacdo que considero mais adeqiadagra que norteia o fracionamento
da licitacdo. Para tanto, espero demonstrar queoaslusfes tedricas a respeito da
propriedade dos leildes podem representar um msttal importante para concretizar

principios juridicos e constitucionais.

3.1. O critério legal para divisdo do objeto

Creio possivel definir lote ou item aqui como acpéa do objeto posto a licitacdo

sobre a qual sera formulada uma proposta autbnomaapte dos interessadés

8 Alguns autores e decisGes utilizam o terlote como representativo de um conjuntoig®s Exemplo:

“O item traduz um objeto desejado pela Administoagéd.) O lote, por sua vez, representa o conjaeto
dois ou mais objetos reunidos por razbes de honedd@ee ou porque se reconhece que eles, embora
heterogéneos, sdo fornecidos pelos agentes eca®dmige atuam em determinado ramo de atividade
comercial’, MENDES, Renato. ‘A divisdo do objeto lddtacdo em itens e lotes e os parametros legais
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O regramento atinente a divisdo do objeto licitagdta concentrado em dois

artigos da Lei n° 8.666/93, quais sejam:

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverao:

(..)

IV - ser subdivididas em tantas parcelas quantases®irias para
aproveitar as peculiaridades do mercado, visandmemicidade;

Art. 23 (...)

8 1° As obras, servigos e compras efetuadas pefmaimisiracdo seréo
divididas em tantas parcelas quantas se comprovatéomica e

economicamente viaveis, procedendo-se a licitag@ovistas ao melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mereadoampliacdo da
competitividade sem perda da economia de escala.

(.)

§ 7° Na compra de bens de natureza divisivel eedgs@ n&o haja
prejuizo para o conjunto ou complexo, é permitidac@&acdo de
quantidade inferior a demandada na licitacdo, costas a ampliacédo
da competitividade, podendo o edital fixar quaniita minimo para
preservar a economia de escala.

O artigo 15, IV refere-se exclusivamente a compragmresenta regramento gue

priori impde a divisdo do objeto que se pretende comprar.

O artigo 23, 8§ 1°, por sua vez, traz regra maislarmapetalhada, aplicada néao
somente a compras, mas também a obras e servi@sm,Ao0 regramento deste
dispositivo, penso, acaba por absorver aquele tilgoat5, 1V, vez que diz tudo o que

aguele diz e algo a mais.

Igualmente, a principio, € imposto um dever e n&a faculdade pela regra do

artigo 23, § 1°: obras, servicos e commasiodividos e nAgoderdoser divididog®. O

serem adotados pelo agente para tomar a decisd®eeista Zénite — Informativo de Licitacdes e Cdosa
(ILC). Curitiba: Zénite, n. 255, mai. 2015, p. 438. Prefitilizar os termos como sindnimos, porém, jé qu
sdo assim usados em boa parte da literatura, abpeote em Teoria dos Leildes. Ademais, ndo vejo
consequéncias praticas em fazer tal diferenciagéofins analiticos. E mais simples pensar que lkcadau
item, afinal, pode estar completamente individ@al@ (englobando algo que ndo possa mais ser dyidid
composto por diversas parcelas que acabaram agegach compor um lote/item préprio e mais amplo.

7 Jessé Torres Pereira Jinior chama a atencdo paoalificacdo ocorrida no dispositivo por ocasido da
edicdo da Lei n° 8.883/94: “(...) parcelar a ex@ouqessas circunstancias, é dever a que naotagfar
Administracdo sob pena de descumprir principiog&fipos da licitagdo, tal como o da competitivielad
Dai a redacao trazida pela Lei n° 8.883/94 havprimido do texto anterior a ressalva ‘a critérip@
conveniéncia da Administracdo’, fortemente indicarglie ndo pode haver discricdo (parcelar ou nao)
guando o interesse publico decorrer superiormeetedalo do parcelamento. Este é de rigor, com etéde
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mandamento impositivo parte da l6gica de que, caliniado do objeto, mais interessados
estariam em condi¢des de participar da disputaccagmentaria a competicédo; outrossim,
a oferta de itens mais especificos possibilitarEaricipacdo de licitantes especializados
no produto pretendido, o que se revelaria proveitosadministracdo. Concretizar-se-ia,
assim, tratamento isbnomico (permintindo a pariciim de todos os licitantes potenciais)

e eficiéncia (com um suposto resultado mais fawerdecorrente do certanie)

No entanto, sdo igualmente estabelecidas as condities que podem
excepcionar a aplicacdo da regra: ndo se deveréegep a divisdo se ndo houver

viabilidade técnica e econbmica.

A inviabilidade técnica costuma relacionar-se a dsgiilidade de licitacdo
separada daqueles bens que, costumeiramente, madesécidos no mercado de forma
divisiveP!, e também a divisdes que comprometam a solu¢ZEagancausando prejuizos

para a administrac&o

apoio no principio da legalidade”. PEREIRA JUIORssE TorresComentarios a lei das licitagdes e
contratagdes da administragdo public ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 277.

80 PESTANA, Marcio. Licitacdes pulblicas no BrasiloJ2aulo: Atlas, 2013, pp. 167-168; JUSTEN FILHO,
Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratos Adrtratiiz’os. 17. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016, pp. 439-440. O termo ‘“eficiénci@” empregado de forma um tanto imprecisa nos
comentarios ao dispositivo. Consoante, tenho tentidxar claro que ndo se deve confundir contrataca
eficiente com aquela em que ha maximizacéo dateecktida ou minimizacéo dos custos.

81“N&o se admite o fracionamento quando tecnicamisatendo for viavel nem, mesmo, recomendavel. O
fracionamento em lotes deve respeitar a integridpggitativa do objeto a ser executado. Nao é pelksi
desnaturar um certo objeto, fragmentando-o em atamibes diversas e que importam o risco de
impossibilidade de execucdo satisfatéria. Se a Amhinacdo necessitar adquirir um veiculo, ndo teria
sentido licitar a compra por partes (pneus, chassior etc.)”. JUSTEN FILHO, MarcaComentarios a Lei

de Licitacdes e Contratos Administratiygs 440. “A impossibilidade de divisdo ocorre dgmente nos
casos em que o objeto pretendido pela Administrag@ta atividades de natureza diversa, mas que podem
formar uma unidade. Logo em se tratando de um eangimmento que (embora complexo) seja composto de
partes que apresentam relacéo de afinidade sopestastécnico, formando uma unidade incindiee)(a
indastria como um todo), ndo ha que se falar ensua® parcelada”. NESTER, Alexandre e BAGATIN,
Andreia. ‘Os limites para a divisdo do objeto &cib’, emRevista Zénite — Informativo de LicitacBes e
Contratos (ILC) Curitiba: Zénite, n. 128, out. 2004, p. 928.

824A divisdo ndo pode comprometer o desempenhodéaid objeto, pois sempre que isso puder ocorrer, a
diviséo estara proibida. (...) a divisdo do objeto t#e resultar da auséncia de prejuizos a Admigad,ae

ndo do fato de que, se ndo houver a divisdo daqhgrceiros (particulares) serejudicados”. MENDES,
Renato. ‘A divisdo do objeto da licitagdo em itentotes e os parametros legais a serem adotados pel
agente para tomar a deciséo’, pp. 3-4. “N&o ocarizet cerceamento de competitividade a realizagéonth

s0 licitagdo com objetos mudltiplos, se comprovade g parcelamento implicaria perda de eficiéncia e
prejuizo técnico para a Administracdo”. TCU, Acdrad&@ 3041/2008-Plenario.
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Possiveis problemas na executdo no gerenciamento dos serviédse a
desnaturalizagdo da solugdo pen$adastumam estar entre os motivos aceitos para
manter a totalidade do objeto em um Unico itemoDo lado, o parcelamento costuma
ser visto como medida que causa menores prejuizo®corréncia de inexecucdo

contratual, diminuindo ainda a dependéncia da adtraigio em relacdo a contrattida

Sobre o segundo aspecto, ndo existem balizas at@rgsarisprudéncia ou na
producdo académica para a devida apuracdo do gqueseata ou ndo viabilidade
econbmica. Os entendimentos apenas reforcam olsadkssi que devem ser perseguidos
(reducéo de custos ou despesas resultantes dataegétr), mas ndo 0s meios ou critérios

Gteis para tanfb.

A dificuldade parece residir no fato de que a diwiglo objeto, em termos
econdbmicos, € uma via de méo dupla. Se por um ladoferta em itens menores e
especificos pode permitir a participacdo de sodesl@e menor porte e especializadas no
certame, 0 que contribuiria para a melhoria dapgstas; por outro, todavia, sociedades
gue conseguem aproveitar ganhos de escala acabpossimilitadas de explorar tal
vantagem na formulacéo de propostas para iteredis®| 0 que pode conduzir, ao final, no

recebimento de propostas desvantajosas para aisttagads.

83 “A divisdo da contratacdo da obra em itens ndcedsvmprometer a sua satisfatéria execucdo e a
integridade do seu conjunto”. TCU, Ac6rdao n° 22608-Plenario.

84“Se o parcelamento das obras, no caso concretsirarge prejudicial ao gerenciamento dos servig€os,
admissivel a realizacdo de licitacdo Unica pardratatdo da execucdo de todas as etapas que congpdem
empreendimento”. TCU, Acérdao n° 678/2008-Plenario.

84(...) embora, em tese, fosse tecnicamente pdsaidivisdo do objeto da licitagdo em parcelasapar
adjudicacao por itens, tal medida resultaria, maagdo concreta, em prejuizo para a economicidage e
eficiéncia global dos servicos, desnaturando aidmadidade do sistema integrado de gestdo empaksari
modalidade ERP — Enterprise Resource Planing”. T&drdéo n° 280/2010-Plenario.

864(...) a vinculacdo a um Unico fornecedor, emavidéd magnitude do objeto licitado, fragiliza aito#tdo,

por um lado, pela eventualidade da empresa naoraumpcordado, comprometendo todo o sistema; por
outro, pela relacdo de dependéncia que se estalfedete a prestadora dos servigos no tocantelaaega

das informacdes (...)” TCU, Acérdao n° 1937/2008Agtio.

87 “Desta feita, € mister considerar dois os aspelésicos acima suscitados, quais sejam, o técnimo e
econdmico. Sob o primeiro, o parcelamento dependeidivisibilidade do objeto licitado. No que comee

ao segundo quesito, o fracionamento deve ser Halipelas vantagens econdmicas que proporcionara a
Administracdo Publica, com a reducéo de custosespabas, de modo a proporcionar a obtencdo de uma
contratagcdo mais vantajosa para a AdministracadU,TAcordéo n°® 1946/2006-Plenario.

88 “Deve 0 gestor atentar-se para que o parcelansefaorealizado somente em beneficio da Administraca
Diviséo do objeto que ndo observe economia deagcalera produzir efeito contrario, ou seja, aumert
precos”. BRASIL. Tribunal de Contas da UniddcitacBes e contratos: orientacdes de jurisprudéreo
TCU. 4. ed. Brasilia, TCU, 2010, p. 226.
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Encontrar o ponto ideal nessa decisao é tarefaildifi exatamente por isso, 0
desenho de mecanismos que possam concretizar s&érmmo lugar do planejamento

interno da administracdo € abordado na sequéndesirtacao.

Outrossim, sobre o aspecto econdmico, o artigartiante disse menos do que
deveria. Tanto a preservacdo de economias de epcaido a de economias de escopo

devem guiar a decis3b

Deve estar claro, ademais, que o objetivo da divesampliar a competitividade
através da atracdo de novos participantes. Asswigdds que mantenham 0s mesmos

interessados ja foram rechacadas pelo fCU

Pela recorréncia do tema, o Tribunal de Contasrdad_kditou a Sumula n°® 247:

E obrigatéria a admissdo da adjudicacdo por iterm&o por preco

global, nos editais das licitacdes para a contr@age obras, servicos,
compras e alienacgdes, cujo objeto seja divisivekdé que ndo haja
prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda dmemia de escala,
tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla ggvacao de licitantes
que, embora néo dispondo de capacidade para a e&ectiornecimento
ou aquisicdo da totalidade do objeto, possam faz&m relacdo a itens
ou unidades autbnomas, devendo as exigéncias ditdn adequar-

se a essa divisibilidade.

Os termos da sumula, afinal, apenas reforcam @sediza contidos no art. 23, §
1°, ndo apresentando interpretacdo peculiar sobratéria ou que elimine as duvidas que

possam dai surgir.

Em uma sistematizacdo, quando nao for possivealidigcnicamente o objeto, a
licitagdo ndo serd multiunitdria. Quando for posiidividi-lo, e forem igualmente

cristalinos os ganhos econdmicos com a medidanatsie-se proceder.

89 Na presenca de economias de escopo, o custo nutdicde producédo baixa a medida que aumenta o
numero diferente de bens produzidos. A economigsdala, por sua vez, ocorre com 0 aumento da piodug
de um mesmo bem.

% “E indevida a realizagdo de licitagdes distintasapa contratagio de servigos de igual naturezda ajue

em locais diversos, quando os potenciais interesssé@b os mesmos, por contrariar o art. 23, §3°ia °
8.666/1993". TCU, Acérddo n° 1780/2007-Plenério.
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O problema revela-se justamente nas hipéteses esweames, ou seja, haquelas
guais € possivel dividir o objeto tecnicamente, m&s se tem certeza de que realmente
advirdo ganhos econdémicos da medida. A frequéressesd casos costuma ser alta e &
neles que concentro boa parte da andlise segufiteyl, as hipoteses anteriores tém

resolucao juridica simples.

O § 7° do artigo 23° por sua vez, apresenta urpatdse especifica de
parcelamento atrelada a demanda nas compras miklioan tal previsdo, respeitando-se
novamente as economias de escala e a integridagigudacao, € possivel subdividir uma

compra em itens com quantitativos menores.

Ha opinides no sentido de que o dispositivo é apétsomente para comptas
Porém, creio que faz mais sentido enxerga-lo apeorae uma exemplificacdo de como é
possivel proceder ao parcelamento do objeto, mdotse o art. 23, § 1° como a regra
geral. Isso porque também é possivel cogitar ar@ocia de contratos de prestacdo de
servigos, por exemplo, que podem ser parceladogesr® com quantitativos menores.
Basta pensar, por exemplo, na contratacdo de esrdig limpeza para uma determinada
localidade, os quais poderiam ser cotados em deamaménores do que quantidade total

necessarfa.

Vale a pena comentar ainda que nao faz sentidoausarma do artigo 23, 81°
como um guia unico para escolher regimes distidéosontratacdo — por exemplo, se uma
contracao sera feita através de projetos de cdmessPPP ou via diversos contratos

administrativos tradicionais.

A principio, poder-se-ia sugerir a aplicacdo dirdta dispositivo, ja que um
projeto de infraestrutura também se caracteriza palinido de uma gama diversa de
contratos de obras, servicos e fornecimentos. Gtagiies tradicionais acabam sendo,

assim, um parcelamento do que poderia ser um proggrande porte.

91 “A operacdo destinataria da norma é a de compiszabendo cogitar de sua aplicacdo, portanto, quand
objeto em licitagdo for obra ou servico”. Jessér@orPereira JunioComentarios a lei das licitagcdes e
contratagdes da administragdo publiqa 277.

92 ogicamente, em servicos ou ohrasvariacdo na demanda muitas vezes acabaria gonfendir com a
divisdo geografica de prestacdo dos servicos.dzacatérios de divisao, cf. item 2.2 abaixo.
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Para definicho do regime apropriado, no entantoerde ser levadas em
consideracOes todas as variaveis econdmicas, &cmeicsociais que devem guiar uma
decisdo desse porte, conforme exigem os artigas 5%i n° 8.987/95 e 10, I, da Lei n°
11.079/04, ndo podendo a decisédo basear-se exatusinte nas regras do art. 23, § 1°.

Contudo, ainda faz sentido utilizar a regra do @aroento para avaliar as

diferentes opc¢des de estruturar projetos de irtfietasa.

Uma coisa, por exemplo, é utilizar a regra do pancento para definir se os
servicos necessarios para uma rodovia (como sow®ri@endimento aos usuarios,
conservacgao da rodovia, instalagéo de sinalizaggApseréao fornecidos via concessao de
servico publico ou através de contratos tradic®magidos pela Lei n°® 8.666/93. Essa
opcao nao pode ser feita unicamente com base raadegarcelamento.

Outra coisa, apos tomada a decisdo quanto a cé@moémida concessdo dos
servigos publicos rodoviarios, é definir se esga &gita em lote Unico ou parcelada em
trechos distintos.

Por fim, destaca-se que 0s autores nacionais eétanthbunais de contas
entendem que, feita a opcao pelo parcelamento,iteadgosto a disputa representara uma
licitacdo unica. Nesse sentido, procura-se fazbstancdo de que nao se deve confundir a
pluralidade de certames com a necessidade de wraighde de procedimentos, sendo
possivel a concentragdo de diversas licitagbes em Unico procedimento e,

consequentemente, em um UGnico etfital

93 Juliana Palma e Carlos Ari Sundfeld observam nssatido que “admite-se, por exemplo, a reunido de
negdécios em uma mesma licitacdo para que o prdgetofraestrutura se torne viavel em vez de licitda

um dos negécios separadamente”, dado que, em S@@, s leis que regem os projetos de infraestrutur
“ndo contém qualquer diretriz em favor do parcelameale objetos — que, de resto, seria pouco rdtiona
SUNDFELD, Carlos Ari e PALVA, Juliana Bonacorsi.ifidmica de preparacéo do edital’, em MARCATO,
Fernando e PINTO JUNIOR, Mario Engler (coor@ixeito da infraestrutura: volumé. S&o Paulo: Saraiva,
2017, p. 45. Cabe apenas a ressalva, acima, dé gossivel utilizar a regra do parcelamento nda par
definir entre realizar ou ndo um projeto de infragara, mas sim para guiar a decisédo quanto &¥siis
formas nas quais é possivel formatacédo do progtofthestrutura.

94 JUSTEN FILHO, MarcalComentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Adriigiisos, pp. 443-444.
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A propria publicacdo que consolida as orientac@esldbunal de Contas da
Unido é expressa no sentido de que a licitacadtgrms concentra diversos objetos em um

Gnico procedimento, representando cada um, untagém independerife

Tal entendimento é reforcado ainda pelos propribsréls do artigo 23, § 2° da
Lei n°® 8.666/93, o qual prevé que, uma vez feibpgho pelo parcelamento, entdo “a cada
etapa ou conjunto de etapas da obra, servico owpreoimd de corresponder licitagdo
distinta”.

Ao final do capitulo e ao longo do texto, comergeeeentendimento, procurando

elucidar que néo é possivel enxerga-lo, desvinoulad premissas que o sustentam.

Ademas, nao se detecta modificacdo substanciakgimamento da matéria no
Projeto de Lei n°® 6814/2017. Novamente, ha refeaéte que tanto as compras (art. 36, V,
a) quanto os servicos (art. 42, 1) devem obedecerngora denominado “principio do

parcelamento”, nos casos em que for tecnicameatehMe economicamente vantaj#so

9 BRASIL. Tribunal de Contas da Unidbicitacdes e contratos: orientagdes e jurisprudéndo TCU p.
238.

% De outro lado, o pretendido novo texto legal téguns critérios que ajudariam a aplicar o prircigd
parcelamento, a saber:

Art. 36 (...)

§ 2° Na aplicagéo do principio do parcelamentogrehte as compras, devem ser considerados:

| — a viabilidade da divisdo do objeto em lotes;

Il — o aproveitamento das particularidades do mei@aocal, visando a economicidade, sempre que
possivel, desde que atendidos os parametros delgdel e

Il —o dever de buscar a ampliacdo da congdet e de evitar a concentracdo de mercado.

§ 3° O parcelamento ndo sera adotado quando:

| — a economia de escala, a reducdo de custesgestdo de contratos ou a maior vantagam
contratacao recomendar a compra do mesmo item dionmdornecedor;

Il — o objeto a ser contratado configurar sistemaicd e integrado e houver a possibilidade de riaco
conjunto do objeto pretendido;

Il — o processo de padronizacdo ou de escolha @eanlevar a fornecedor exclusivo.

(...)

Art. 42 (...).

Paragrafo Unico. Na aplicacéo do principio do padereento devem ser considerados:

| — a responsabilidade técnica;

Il — o custo para a Administracao de varios contsafrente as vantagens da reducéo de custos, casédi
do objeto em itens;

Il — o dever de buscar a ampliacdo da competic&vitar a concentracdo de mercado.
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3.1.1. Execucao parcelada, fracionamento de despesaeterminacdo da modalidade

licitatéria adequada

Neste item, € oportuno fixar a distingdo entrevisdo ou parcelamento do objeto
licitatorio, tema central aqui tratado, e outrasdigas tidas como contrarias a lei geral de

licitacbes, mas que nao se confundem com a magténicipal examinada.

Primeiramente, o parcelamento do objeto ndo seundef com a execucdo
parcelada do objeto contratado, o que € vedado emra rpelo artigo 8° da Lei n°
8.666/93".

A vedacgdo da execucgdo parcelada diz respeito oopassibilidade de realizar
uma contratacao que nao satisfaca a totalidadedssidade da administracdo, ou entao a
imposicdo de que seja executada a totalidade daatagéo efetivada caso existente
orcamento para tanto. Assim, se um edificio, pemglo, necessita de reforma hidraulica
e elétrica para poder ser ocupado novamente, n@odse pretender realizar apenas uma
delag® O intuito da norma € incentivar o planejamentcadao estatal e também inibir

solucdes parciais na esfera publica, as quais poe&uitar em prejuizos futuros.

N&o ha coincidéncia, assim, com o parcelamentobjltatratado acima, o qual
analisa se faz sentido dividir o bem licitado emositens. No parcelamento do objeto
nao se cogita ndo contratar ou ndo executar pastéehs pretendidos, apenas avalia-se se

esses serao contratados de forma conjunta ou depara

Outrossim, o termo “fracionamento de despesa” també tratado na
jurisprudéncia dos tribunais de contas de modorofe o parcelamento do objeto com

vistas a ampliar a competicéo é pratica em getimhelda, quando presentes 0s requisitos

97 Art. 8 A execucdo das obras e dos servigos deve progragmaempre, em sua totalidade, previstos seus
custos atual e final e considerados 0s prazos deegecucao.

Paragrafo anico. E proibido o retardamento imotieada execucdo de obra ou servico, ou de suas
parcelas, se existente previsdo orcamentaria para execucao total, salvo insuficiéncia financeira o
comprovado motivo de ordem técnica, justificadosdaspacho circunstanciado da autoridade a que se
refere o art. 26 desta Lei.

% Qutro exemplo: “A execucdo de cem quildmetros atbovias pode ser dividida em cinco lotes de vinte
quildmetros, a serem contratados e executadostaimeamente. Isso caracterizara fracionamento. $4as,
Poder Publico resolver executar apenas vinte qeilfos (sendo necessario realizar cem), havera
programagédo de execucao parcial”. JUSTEN FILHO,gslaComentérios a Lei de Licitagcbes e Contratos
Administrativosp. 263.

67



técnicos e econdmicos para tanto, a divisdo dotmlojee sO tenha por objetivo gerar
contratos com despesas menores, e por conta digsar ta licitacdo dispensavel ou

enquadrada em modalidade diversa, é préatica tidaigita®.

Nesse sentido, o artigo 23, § 2° da Lei n° 8.6668%¢ém é claro no que tange
ao fato de que, mesmo que feito o parcelamente dewv preservada a modalidade de
licitagdo pertinente a execucdo do objeto em Géiba entendendo-se aqui o objeto como
um todo, sem que qualquer parcelamento tenha dotifti

Tais restricdes, assim, sdo de importante obseyvagi@ que nao haja equivoco
em relacdo ao objeto central desta investigac@méédm para que, quando de eventual

aplicacédo prética, a divisédo do objeto ndo sedagaodo ilegal.

3.2. Lotes alternativos e complementares e as vagi@es possiveis para configuracao

dos lotes

Exposta a leitura tradicional do art. 23, § 2°jccigue cabe expor quais sdo as
diversas variacdes usualmente empregadas pardaligs objeto e configuracdo de um

item ou lote proprio.

Oportuno expor o assunto a partir de duas claagies mais amplas, nas quais
os diversos meios possiveis de dividir o objetiiakito fazem parte: lotes alternativos e

complementares.

Os lotes complementares, seguindo a propria no@ena) sdo agueles nos quais
€ possivel a celebracdo de contratos paralelosrta gas propostas que se sagrem
vencedoras para 0S respectivos lotes, ja que cadadeles pode ser tido como
complemento do outro. Inexiste qualquer sobreposigéd conflito entre os lotes

9 “pParcelamento refere-se a divisdo do objeto emgb@s (itens ou etapas), ou seja, em partes meaores
independentes. Difere-se de fracionamento, quelaeiona a divisdo da despesa para adocao de siispan
modalidade de licitagdo menos rigorosa que a déiada para a totalidade do valor do objeto a ser
licitado”. BRASIL. Tribunal de Contas da Unidbicitagbes e contratos: orientagdes e jurisprudéndo
TCU, p. 227.

100“E essencial ndo esquecer que sempre deve saryada a modalidade pertinente para a execugéo de
todo o objeto da contratacdo. Assim, se forem zaddis um ou mais processos de licitagdo, devem ser
somados os valores de todos os itens para defidigdmodalidade licitatoria mais adequada”. BRASIL.
Tribunal de Contas da Unidbicitacdes e contratos: orientacdes e jurisprudénd TCU p. 239.
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complementares. Lotes complementares, ademaisnpadenpor um unico lote caso

unidos.

De outra parte, lotes alternativos sao aquelesud&ntes entre si, ndo sendo
possivel celebrar simultaneamente os contratos ridetes dos lotes licitados. A
alternatividade aqui presente traz consigo o masevalorar qual opcao é preferivel entre
os lotes, 0 que impde a tarefa de avalid-los dedoseparada e inibe a juncdo de ambos

em um lote maior.

A utilidade dessa classificacao ficara clara agdodeste capitulo e na discussao
acerca do leildo combinatério no capitulo seguidtalo que determinados formatos de
licitagdo multiunitaria precisam partir do conceite que € possivel existir lotes que séo

alternativos entre si.

Seguindo essa classificacdo, vejamos os meétodas enaiuns de fracionar o
objeto licitado.

3.2.1. Variac¢des na divisao geografica

A divisdo do objeto em termos geograficos é del fdisiualizacdo e muito
utilizada na préatica. Nessa modalidade, um mesnjetmlé decomposto em diferentes

partes de um territorio.

E, seguindo a classificagdo acima, lotes com diviggografica seriam

alternativos ou complementares? Depende da opgdadzde da estruturacao da licitacao.

E possivel celebrar um contrato para fornecimeatoeteicbes para a zona sul de
uma cidade a0 mesmo tempo em que um outro cordrailebrado para a zona norte

(lotes complementares).

No entanto, se foi desenhado, além dos lotes manegdes norte e sul, um
terceiro lote que abarca toda a cidade, entdo(#ss® passa a ser alternativo aos dois
primeiros, uma vez que néo é possivel celebrarantrato para a regido norte e/ou sul ao

mesmo tempo em que um outro é celebrado para todade com objeto similar.
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3.2.2. Variagdes quanto ao agrupamento de diferergdens

Diferente da hip6tese mencionada no item acimaj afo se discute se um
mesmo bem precisa ser dividido territorialmente. odatrario, a principal questdo é se

bens diversos devem ou néo ser adjudicados conjenta.

Também aqui é possivel pensar em lotes alternatuosomplementares. Um
contrato para compra de computadores pode ser eomptar a um contrato para a
compra de impressoras. Porém, é tido como altgmatara o contrato que pretende

comprar os dois objetos juntos.

Enfim, de forma genérica, um lote que abarque unetola é tido como
complementar a um lote que ndo o englobe. No entasse ultimo lote € alternativo a

gualquer outro do qualtambém faca parte.

3.2.3. Variac¢des quantitativas do bem negociado

E também possivel que um mesmo bem, mantendo asamesaracteristicas e
sem qualquer divisdo territorial, seja dividido @arcelas quantitativas distintas. E o
exemplo do art. 23, § 7° acima mencionado.

Igualmente, aqui é possivel falar em lotes alteragte também complementares.
Na necessidade de compra de 100 computadoreslotessde 50 computadores seriam
complementares entre si. No entanto, os mesmoanseaiternativos a um lote que

englobasse a totalidade dos bens desejados.

3.2.4. Variagdes qualitativas do bem negociado

Essa classificacdo envolve a possibilidade de ezgetopostas para um mesmo
bem, contendo algumas variacdes nas suas espebificeE diferente da possibilidade de

se agrupar diferentes bens, na qual, ao finalpsgatam em conjunto objetos diversos.

Basta pensar, por exemplo, em diferentes métodusrativos para uma obra, ou

diferentes cardapios alimentares. No caso aquadoatporém, ha necessidade de apenas
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uma dessas opcdes. Nao obstante, sdo recebidastaopara lotes proprios, cada um

contendo solucdes diversas para satisfazer uma ansescessidade.

As variacdes qualitativas sdo assim naturalmertégnakivas. Ao se avaliar as

diferentes solucbes para uma mesma tarefa, esselae-final somente uma delas.

3.2.5. Variac¢des quanto as caracteristicas dos tamtes

E possivel, em tese, pensar ainda em configuralifseentes de lotes que tenham
como parametro ndo modificacbes do objeto em s§ sim@, no aspecto subjetivo do

proponente.

Nessa classificacdo, o oferecimento de propostes pa lote é restrito aos
licitantes que tenham caracteristicas especiais, ggemplo, aqueles que cumpram

determinados requisitos de habilitacdo ou que tarfbama societaria prépria.

No direito brasileiro, o exemplo € a configuracé® Idtes com participacao
restrita a micro e pequenas empresas, medida geegnéulada pela legislacao (art. 48 da
Lei Complementar n® 123/06).

Para além desse exemplo, a distincdo de lotes dmseeclusivamente na
habilitacdo dos licitantes ndo pode ser implementadneu ver, no direito brasileiro. Isso
porque as normas de licitacao tratam os requidedsabilitacdo de forma desvinculada da
avaliacdo das propostas. Assim, regras licitatGriggoem que de antemdao ja se defina
guem pode participar do certame ou que se defirradqussitos de qualificacdo que cada

um tera que obter.

Em tese, isso ndo necessariamente precisariaiteeddéssa forma. Sempre que se
esta impondo requisitos de habilitacdo (como quaisqutros requisitos de participacéo)
diminuem-se o numero de potenciais participantegjol. acaba-se por pagar um preco
maior em troca de seguranga na contratacao basead@spectos subjetivos do contratado.
A alternativa seria receber propostas de todosuesggeiram apresenta-las, independente

de discriminacéo prévia, para somente depois, tkvam consideracdo o preco ofertado,
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decidir se vale a pena ou nédo “comprar” a segurpregtgndida em uma analise de custo-

beneficid®L

3.3. Uma releitura da divisdo em lotes no direitofdasileiro

Os topicos acima foram essencialmente descritivostendo: a exposicdo da
leitura tradicionalmente feita acerca dos paramsdegais para o parcelamento do bem; e
também os diferentes meios que podem ser usadascpacretizar o parcelamento na

pratica.

Diante desse panorama, pretendo agora chamar gaatgara outros aspectos
gue também devem ser levados em conta quando dshaesmbre o parcelamento dos
bens, a fim de refletir sobre a andlise juridicandaeria. A partir das consideracdes abaixo
sera possivel analisar mais detidamente, nos po&xaapitulos, diferentes tipos de leildes

multiunitarios.

3.3.1. Ainterface entre a divisdo do bem e os ohjs pretendidos

Se por um lado as condicionantes usualmente eagadid artigo 23, § 2°
fornecem um norte para a decisdo em relacdo aadivideal dos lotes, por outro a
consideracdo de outros fatores também fornece npadsmetros para a determinacao

precisa do que seria “viabilidade técnica e econémi

Como salientado no capitulo 2, a modelagem de uecitacbo bem-sucedida
normalmente caminha em torno do estabelecimenteglas que maximizem o objetivo
pretendido, seja a promocéo da eficiéncia, o imeemla competicdo ou a maximizagao da

receita (minimizacdo do pagamento em caso de cQrdecarrente do negdcio.

Assim, a opcao em relacdo a divisdo dos lotes gewdar de modo vinculado ao

objetivo pretendido com o certame. S6 assim € ypelsavaliar com precisdo se ha ou ndo

101 No fundo, pode-se pensar nos critérios de hafdliiacomo uma funcdo crescente, na qual, o preco é
determinado pela quantidade de exigéncias impd3tssa forma, seria possivel que o leiloeiro desélide
quais licitantes a compra seria efetivamente fetamente apds a visualizagdo dos respectivos pregos,
uma analise de custo-beneficio. Novamente, ndo esjaco para a implementagdo da pratica no Beasil.
item 3.3.3 descreve, porém, uma experiéncia intgrnal nesse sentido.
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viabilidade econb6mica no parcelamento. Se o olgetom a venda de um ativo for
simplesmente arrecadatoério, por exemplo, e comktajae qualquer parcelamento do item
comprometeria economias de escala e escopo, a optd@@l é manter o objeto em lote

Unico.

Preocupac0des de eficiéncia, por outro lado, levaadministrador a estudar qual

opcéao de divisao de lotes maximiza o bem-estapddgipantes coletivamente.

Como salientado anteriormente, muitas vezes héauhe-offentre o preco a ser

pago ou recebido pelo leiloeiro e a eficiéncialoaagao final do objeto.

Um exemplo pode ilustrar bem essa situ&Zadmagine-se a existéncia de dois
lotes (1 e 2), sendo disputados por dois licita(®es B). A valoracao de A é de R$ 1 para
o lote 1 e R$ 10 para lote 2. A valoracao de B B#® para o lote 1 e R$ 1 para o lote 2.
Supondo por simplificacdo que cada firma conhegal@aracdo das demais e que ndo ha
coluséo (0 que permite a plena aplicacdo do Teomen&quivaléncia de Receitas), o
leildo dos bens separados resultaria na vendateld lpara o licitante B por R$ 1 e do lote
2 para o licitante A também por R$ 1 (em ambos as0s, a valoracdo do segundo
colocado). O resultado seria eficiente. No entamteenda dos lotes em conjunto resultaria
na receita de R$ 10, o que traria mais receita.

Assim, a jurisprudéncia citada acima, no sentidajue o parcelamento, sob o
ponto de vista econdmico, deve ser guiado pelalpguossile de diminuicdo dos custos da
contratacdo, necessita ser vistem granum salissomente deve-se assim proceder se néao

houver conflito com eficiéncia e se eficiéncia fdoo objeto primario a ser perseguido.

As conclusfes da literatura indicam que, na augé@teisinergias entre os bens, o
parcelamento traz mais receitas se for grande ®rmide licitantes, ao passo que agrupar

102 Adaptado de GRIMM et al. ‘Division into lots andrapetition in procurement’, pp. 170-174.
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os itens gera mais retorno com poucos licitdfteSe eficiéncia € objetivo e ndo houver

sinergia entre os lotes, o parcelamento do benetarsér preferivet

Se a concorréncia futura do setor for uma variéeleante a ser considerada (o
gue ocorre em geral em processos de desestatizagdaedelagem, por sua vez, deve ter
por norte a formatacdo de lotes que garantam atigmado objeto para grupos distintos

gue acabem por competir entre si.

Por tal razédo, a formatacao do leildo com um viésarrencial do setor em geral
vem associada a uma regra que estabeleca um namdgimo de lotes que um mesmo

competidor pode ganhar, evitando-se a formacaoat®polios ou oligopdlios no setor.

De outro lado, no caso em que um bem ou servicorgedido para a
administracdo publica, a limitacdo do numero maxieolotes conferido a um dnico

pretendente também pode atuar para prevenir aémiarddock-int%.

Também nd&o ha como desvincular a opcdo em relaghivisio do objeto e a
escolha dos tipos de leildo, pois, conforme expostoapitulo 2, cada tipo pode favorecer
um dos objetivos pretendidos, caso as condicionapéea a aplicacdo do Teorema de
Equivaléncia de Receitas ndo se fagcam presentes.

Dessa forma, se o objetivo € maximizar a arrecajag@d mercado mostra-se
assimétrico, a opcdo leva ao formato de lote Ueiquopostas recebidas por meio de
envelopes fechad¥¥.

103pPALFREY, Thomas R. ‘Bundling decisions by a muitiguct monopolist with incomplete information’,
emEconometricavol. 51, n. 2, mar/1983, pp. 463-484; CHAKRABORTIMdranil. ‘Bundling decisions for
selling multiple objectsEconomic theoryvol. 13, n. 3, mai/1999, pp. 723-733.

04 ¢} in the absence of synergies, separate comgetprocurements allocate efficiently, whereas
bundling may allocate inefficiently, but decreasies price to be paid by the buyer if there are dehy
bidders. If there are many firms competing for blotis, separate sales are more profitable”. GRIMMIe
‘Division into lots and competition in procuremerg’. 173.

1054 ock-in captures a situation in which the buyier this case the procurer) ends up being ‘caugharily
one supplier, because of the absence of alternatippliers, the existence of high switching coststhe
incompleteness of contracts. Lock-in can be categdrinto two main types: (i) over recurring
procurements: when the supply contract is awardetddole supplier, other firms may exit from therkeg,
which reduces the level of competition in subsetuwampetitive procurements; (ii) within the contrac
when the buyer is exposed to the opportunistic Wehaf the current supplier”. GRIMMt al. ‘Division
into lots and competition in procurement’, pp. 186.
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Preocupacfes com a eficiéncia do certame, por snafazem com que a opcéo

seja adotar o leildo inglés ou introduzir uma e@pénces no certame.

Assim, a estruturacdo adequada deve harmonizamenolde lotes com o tipo
adequado de leildo, tendo em vista o0 agravanteude em um leildo multiunitario, ndo
basta definir somente se a disputa sera através\adopes fechados ou lances abertos,
sendo necessario determinar também se os lotes pesiios a disputa simultanea ou

sequencialmente (escolha que € abordada nos capstguintes).

Para ilustrar um caso que aborda todas essas gsiegithe-se como exemplo a
tltima concessdo para exploracdo de aeroportosuzimtad pela Agéncia Nacional de
Aviacgao Civil (ANAC)'Y". Foram postos em disputa quatro aeroportos: @ode Alegre,

Salvador, Floriandpolis e Fortaleza.

Uma analise técnica preliminar provavelmente coancfiue ndo era justificavel
parcelar o objeto para além de quatro lotes (ua padla aeroporto), pondo-se em disputa,
por exemplo, parcelas de um mesmo aeroporto de afosegregada. Outrossim,
provavelmente também néo foram vistos de antemdiv@sacondmicos ou técnicos para

se agregar de forma prévia dois ou mais aeropentosm lote proprio.

Consequentemente, o0 namero de lotes findou emayuatr para cada aeroporto, o
gue representou um parcelamento em relacédo acodbjetl do certame, composto dos

guatro complexos aeroportuarios.

Ademais, levando em conta que a ANAC, presumiveleetonsiderou a

possibilidade dos aeroportos concorrem entf& $oi estabelecida regra no sentido de que

106 Opviamente, escolhas como essa devem ser feitasoddo com as opcdes conferidas por cada diploma
de compras com que se esté lidando. Se o regintad ei n® 8.666/93, por exemplo, ndo ha outralbac

néo ser o leildo de envelopes fechados de prirpesto.

107 Edital do leildo n° 01/2016, disponivel emhttp://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-
tematicas/concessoes/concessoes_em_andaraeasso em 24.10.2017.

108 FlUZA, Eduardo e PIONER, Heleno Martins. ‘Regulagd concorréncia no setor de aeroportos’,
Disponivel em http://www.anac.gov.br/acesso-a-informacao/bibtiatarquivos/estudosregulatorios.pdf
acesso em 24.10.2017.
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cada licitante somente poderia ser vencedor de d@inmo dois aeroportos, sendo que

estes ndo poderiam estar localizados na mesma rgefrafica®.

O formato do leildo assumiu um tipo misto, conju@ase o recebimento de
propostas em envelopes fechados com uma etapaipodtelances. Primeiramente, eram
recebidas propostas em envelopes fechados para aadgorto, processando-se
posteriormente uma fase de lances simultanea nlasqueonsideravam habilitadas as
proponentes que tivessem ofertado as trés maioopegias para cada aeroporto ou cuja
proposta fosse igual ou superior a 90% da melhopgsta do respectivo aeroporto. O
leildo encerrava-se somente no momento em que osserh recebidas propostas para

qualquer dos lotes.

Presume-se que o formato decorreu do anseio dagasnnaximizacao da receita
com eficiéncia. O recebimento inicial de envelofpeshados pode contribuir para o
recebimento de propostas inicias em patamar supaoi@ue seria atingido ao final do
certame caso a fase de lances fosse processadaodiescid!’. A etapa de lance seguinte,
por sua vez, parece justificavel para garantiri@iiga maior no certame, permitindo-se
gue cada proponente dé um lance para um aeroporistaado resultado parcial dos
demais aeroportos, 0 que contribui para a alocfagdlodo objeto aqueles que detenham as
maiores valoragoés.

Fica claro, assim, como cada variante foi escoldelanodo a harmonizar-se com

as demais e também com os objetivos pretendidosntame.
3.3.2. O nimero de lotes e o desestimulo ao conluio
A flexibilizagcdo da premissa de que os participerdgem sem conluio pode

comprometer os resultados teéricos esperadositadio, como salientado no capitulo 2.

Destarte, a preocupacdo com a prevencdo de comlaias estar presente durante toda a

109)tens 3.3 e 5.35 do Edital do leildo n° 01/2006.

110 Considerando que o nimero esperado de licitad@era alto, conforme noticias publicadas previaenen
ao leildo, na prética o incentivo a formulagdo deppstas agressivas imediatamente também néotera al
pois bastava que o licitante estivesse entre asnighores colocados para prosseguir a fase deslaRor
outro lado, uma avers&o ao risco geraria incemtara uma proposta alta de inicio.

1 Trata-se de uma variante de um leildo aberto $imeb, detalhado no capitulo 4.
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formatagdo da licitacd¥. Dado que a teoria econdmica sugere que o cartehtaiores
condi¢cOes de prosperar nos caso em que é maist&cparticipantes estabelecerem uma
cooperacao entre si, € possivel avaliar como ardetacdo correta do numero de lotes
pode contribuir para dificultar uma atuagéo cooadiandos participantes.

Se a potencial ocorréncia de conluio € uma pre@éapeeal, os lotes devem ser
formatados de modo que o objeto em disputa sdj@ldle dividir entre os competidores.
Essa € a regra geral da qual podem ser extraiglamas recomendacgdes praticas.

Por exemplo, em geral a literatura costuma pon&uaeguinte estratégia para
promover a competicdo sdo as seguintes: (i) o mumherotes deve ser menor do que o
namero esperado de participantes e (ii) deve havemenos um lote a mais do que o

nimero de incumbentes no mercado, e reservadoos pavticipante's®

Em relagdo a (i), a justificativa € que, com mefaiss do que participantes
esperados, ndo existirA um meio facil de divisdo othjeto, dado que algum dos

participantes ndo se saira vencedor.

Com muitos lotes e especialmente quando a compmosigé lotes permitir facil
divisdo entre os participantes, a chance de ocdaéte conluio sera maior. Pior ainda,
uma divisao facil do objeto pode ocasionar compoetaos anticompetitivos durante o
certame na propria auséncia de conluio prévio. IReks desastrosos ocorreram em
leildes de espectro de 3G na década de 2000, por@a, porque a divisdo dos lotes entre
os participantes tornou-se demasiadamente Bfivia

112“Good auction design is really good undergradiatkistrial organization; the two issues that really
matter are attracting entry and preventing collisiKLEMPERER, PaulAuctions: theory and practic.
152.

113 KLEMPERER, PaulAuctions: theory and practicg@p. 117-120 e 175-176; GRIMM et al. ‘Divisiondnt
lots and competition in procurement’, pp. 168-170.

114 Na mesma época em que o Reino Unido arrecadoeud®8per capitacom seu leildo, a Suica arrecadou
miseros 20 euros. “The Swiss ran as ascendingoaufii four licenses, and attracted considerabtélin
interest from potential bidders. But just as iyltaeaker bidders were put off by the auction forrat least
one company hired bidding consultants and then ggvafter learning that the ascending-bidding rules
would give the company very little chance agaimstrgyer rivals. And the government permitted lagtute
joint-bidding agreements — essentially officialynefioned collusion — so the field shrank from nindders

to just four (!) in the week before the auction wia® to begin. Unfortunately the reserve price baen set
ludicrously low (...) So the bidders had just to plag reserve price — one-thirtieth per capita ofliteand
German prices, and one-fiftieth of what the goveentrhad once hoped for’. KLEMPERER, Pallictions:
theory and practicep. 157.
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No entanto, deve-se ter em mente que a regra pimleser suficiente, por si soO,
para evitar o conluio, o qual pode ocorrer de diagiformas®. E pontuado, ademais, que
se por um lado mais lotes do que participantesatora divisdo mais facil, um grande
incremento no numero de lotes pode tornar o comh&s dificil e gerar um efeito reverso

(basta pensar na dificuldade de repartir dezenasmtenas de iters.

A segunda recomendacéo, por sua vez, repousa nmteegxplicacdo: em geral
novos entrantes em um mercado detém dificuldadesoadis para ganhar a licitacao,
dado que os atuais incumbentes possuem certasgegastasejam informacionais
(relacionadas as reais caracteristicas do objelo eusto do servigo), ou econdmicas

(menores custos de transi¢éo por exemplo)

Dessa forma, se o numero de lotes coincide comneeral de incumbentes no
mercado, novos participantes vao sentir-se desdsiilms a entrar na licitacdo, visto que

as chances de vitoria seriam baixas.

A existéncia de ao menos um lote reservado parasnentrantes contorna, de certa

forma, esse problema.

Destarte, a determinagéo correta do numero de déotesdida que pode ser usada
tanto na ampliacdo do mercado, com a atracdo eesdlw interessados, quanto na inibicao
para a atuacao de um cartel. Os objetivos estaoiwabdos, ja que com a atracdo de mais
participantes no certame uma acdo coordenada sermaais dificil, o que impacta o

conluio.

115This rule is indeed useful, but one should nagéd its limits. The suppliers’ ability to sustainllusion

is not always positively affected by a higher numiiielots. And even if the number of lots falls shof the
number of bidders, collusive agreements may be @mphted through rotation schemes, especially in
procurement, where tendering processes are typioalanized often and regularly. Moreover, sincenyna
firms operate in more than one market, collusion ba sustained by multimarket sharing agreements.
Collusive gains can also be shared by taking tarwinh procurements, or through side transfers, agh
subcontracting: firms could agree on the winningnfiin advance and on the condition of subsequent
subcontracts to the others. There are definitalgaeing processes in which the technical aspecssioply
require a very large number of lots, which makémiossible to follow the rule described abovewaswill

see, in those cases a large number of lots mayl@meer collusive behavior”, GRIMMt al. ‘Division into

lots and competition in procurement’, p. 169.

118 GRIMM et al. ‘Division into lots and competition in praement’, p. 182.

117 Logicamente, é possivel criar regras que atenusse @mpacto. Veja-se, por exemplo, a acdo da
Prefeitura de S&o Paulo para desapropriar as geralgednibus detidas pelas sociedades que exegutava
servigo de transporte, a fim de anular uma graadéagem competitiva que teriam na licitacdo e aagiair
mais interessados, dada a escassez de terrenosidép na cidade para novos entrantes.
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E interessante notar, por exemplo, que o grandel cacentemente descoberto no
Brasil, das empreiteiras no a&mbito da Petrobras,sedencerrou devido a deflagracéo de
medidas repressivas. Segundo apurado pela invg@tigio Conselho Administrativo de
Defesa Econbmica (CADE), a desestabilizacdo ocopencipalmente a partir do
momento em que mais sociedades, externas ao g@stéliido, passaram a disputar o

mercado de obras da Petrobras e uma efetiva cénc@arpassou a ter lugt

Um conhecimento da composicdo do mercado, aderdaigjportante para a
tomada da divisdo. A estipulacdo do numero de kbéee ser diferenciada, por exemplo,

conforme o mercado se apresente como homogéneetenohénets®.

Em um mercado heterogéneo, € salutar procuraridosdotes de modo que tanto
0S grandes grupos como 0S pequenos se sintam jatioera participar. Exemplo nesse
sentido € a formatagéo de lotes pequenos, a Batagclusiva de determinados lotes para
pequenos participantes ou entdo a imposicao dasegre evitem que um mesmo grupo
adjudique mais do que um numero pré-estabelecidote' Um fracionamento extensivo,
porém, deve ser sopesada com pontos negativogciairentes, como perda de economias
de escala e escopo, dificuldades estratégicaadisidos licitantéd® e até mesmo maior
facilidade de divisdo do objeto e atuacédo coopexratntre os licitantég.

Ademais, com efetiva participacao de firmas het@negs no certame, a tendéncia

€ que o conluio torne-se mais difféfl

118 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa EcondmicNota técnica n° 38/2015/ASSTEC-
SG/SGA2/SG/CADE. Disponivel em
http://sei.cade.gov.br/sei/institucional/pesquisagpsso_pesquisar.php?acao_externa=protocolo_pasfjui
acao_origem_externa=protocolo_pesquisar&id_orgaessac externos@cesso em 05.03.2017.

119 GRIMM et al. ‘Division into lots and competition in praement’, pp. 179-180.

120Cf. 0 “problema da exposicdo” mencionado no cépi.

214(,.) keep in mind that there are several reasatstm divide the procurement in too many lots. hie t
presence of complementarities between lots, bidderdd face the exposure problem (i.e., they haveid
on one lot not knowing whether they would receigecomplement). Moreover, a design with multipleslo
may facilitate cooperative behavior, and thus, nmayease the price to be paid. Thus, when dividimg
procurement into many lots, this has to be dona ismart way, accounting for complementarities and
choosing configurations that offer no obvious wayshare the pie™. GRIMMet al. ‘Division into lots and
competition in procurement’, p. 180.

122 ALBANO, G. L.; BUCCIROSSI, G.; SPAGNOLO, G; e ZAMZ M. ‘Preventing collusion in
procurement’, in DIMITRI, Nicola; PIGA, Gustavo; 8BNOLO, Giancarlo (org.).Handbook of
ProcurementCambridge: Cambridge University Press, 20065p. 3
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A explicacdo repousa no seguinte ponto. Atores elgugno e grande porte
normalmente apresentam assimetrias de custos,ra@ fgue a divisdo do mercado fica
dificultada por trés razdes: obsticulos para adgén de preco (firmas com baixo custo
tendem a preferir preco menor); maior dificuldadeddsciplinar firmas mais eficientes (as
guais tém maiores incentivos para nhao cooperamjtégios mais complexos para estipular
a divisao dos lucros, dado que, em um mercado as#im a divisdo dos lucros também

tende a ser assimétrica.

Partindo-se sempre do paradigma de fixacdo de omaasicéo de lotes de forma
gue a divisdo do objeto seja dificil, a avaliagacedtrutura do mercado ainda pode ajudar

na definicdo de lotes que nao incentivem o conluio.

Em um mercado heterogéneo, lotes com composicaod@ma tornam a divisao
tarefa mais ardua. De forma reversa, se 0 mercaesséncialmente homogéneo, com
atores com participacdo similar no mercado, entéddivesdo dos lotes de maneira
heterogénea (pacotes com tamanhos e atratividatietall € medida que dificulta a
cooperacao. Nesse Ultimo caso, a divisdo do merpadsara a ser tarefa dificultosa —

algum grupo precisara ser convencido a ficar cdateomenos atrativo do mercadd

Por mim, a estruturacdo da licitacdo com énfasepnesencdo a cartelizacao
também deve conjugar, de modo adequado, a compodasilotes com regras proprias

relativas a possibilidade de formacao de consarcios

Dado que a formagdo de consorcios normalmente pafsiio duplo, pois
incentiva a competicdo ao mesmo tempo em quetéaailutilizacdo do consorcio para a
divisdo do mercadé®, importante ndo se descuidar para que a neglig@uento ao trato

do consorcio mine todo o cuidado que foi tomadéonmaatagdo dos lotes.

123 ALBANO et al. ‘Preventing collusion in procurememp. 354-356.

124 “On the one hands, they may solve efficiency peoid and foster competition by either allowing
participation of firms that would otherwise be exde#d, or more aggressive bidding by some partitgpan
both. On the other hand, these contracts may teimental to coordination as they implement distiitn

of profits that would otherwise be unfeasible. Hoenplex task of a procurer is then to devise roleshe
admissibility of such contracts that limit theiropeollusive utilization, without preventing theid@ption for
efficiency purposes”. Albano et al. ‘Preventinglasion in procurement’, pp. 364-365.

80



Em termos ideais, os consoércios somente deveriam psemitidos caso
possibilitassem um incremento na eficiéncia dos bmesmque o compdem. Porém, a
dificuldade é estabelecer regras objetivas parbaawesse cenario. O método mais comum
€ estabelecer de antemao regras que definam quaceolosércio ndo sera permitido: por
exemplo, quando formado com o atual detentor daawler, o lider do mercado ou com
empresas que ja venceram licitacbes semelidnt@utra regra que creio ser propicia é
prever que o consorcio ndo sera admitido se foposto de grupos econdmicos que, em
conjunto, superem um patamar pré-determinado dieipacdo no mercado.

3.3.3. Lotes alternativos e analise de sensibilidadie propostas

Acima foi exposto brevemente o conceito de lotésrahtivos. Qual a razéo,
porém, para por em disputa lotes que ndo poderda@adratados em conjunto? O
principal motivo é transferir a determinacdo dahmektonfiguracédo da contratacdo da fase

interna para a fase externa do certame.

Com lotes alternativos, é possivel deflagrar unwtafdo, englobando as
diferentes alternativas possiveis de contratagia,que a decisdo quanto a melhor forma

de contratar seja feita somente ap0s o recebingestprecos.

O exemplo que levou as ultimas consequéncias degafoi a licitacdo feita no

Chile para fornecimento de alimentos escoféfes

Na ocasido, o objeto principal era contratar odomrmento de merendas escolares
para as escolas publicas do pais. Porém, dadoigeisas variantes estavam em aberto
para a estruturacdo do modelo final, foi admitideecebimento de propostas diversas,
contemplando cada uma das alternativas. As vasiatwacentravam-se nos diferentes
tipos de cardapio alimentar e na estruturacdo il@eatacdo (0 que chamei acima de
variacfes qualitativas do bem); diferentes niveisddmanda (variacbes quantitativas);
diferentes niveis de experiéncia e avaliacdo pré&laa firmas (caracteristicas dos

licitantes); e diferencas em relacdo aos diversgéas estatais que seriam atendidos (0

125 ALBANO et al. ‘Preventing collusion in procuremerg. 366. )
126 EPSTEIN, R.; HENRIQUEZ, L.; CATALAN, J.; WEINTRAUBG. Y. e MARTINEZ, C. ‘A
combinational auction improves school meals in €hihterfaces vol. 32, n. 6, nov-dez/2002, pp. 1-14.
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gue pode ser classificado como uma variacdo geograbnjugada com uma variacao

guantitativa).

Ao final, cada uma das variantes representou unternativa diversa de
contratacao (lote alternativa) e, quando conjugadéa® si, resultavam em nada menos do
gque 704 alternativas diferentes de contratacdo. r@@edimento foi estruturado em
conjunto com equipe académica da area de pesgp&acional, a fim de que fosse
possivel estruturar adequadamente o certame e marakaéliar as propostas de modo

proveitoso.

A principal vantagem extraida foi permitir que aasa quanto ao modelo final
de contratacédo se desse com base nas propostgssjmecebidos. Por exemplo: somente
apos verificarem que a compra de empresa com ladiagdo prévia iria aumentar o preco
em somente quatro por cento é que a equipe resmbdngéla contratacdo entendeu

pertinente seguir por tal camintio

Boa parte das alternativas usualmente escolhidagstraturacdo interna da
licitacdo possui impacto sobre o preco. O procdsstmmada de deciséo, assim, € melhor
conduzido caso seja possivel analisar o impact@gda variante tera sobre o preco. Dado
gue uma pesquisa de mercado feita internamente gukfanistracdo possui grandes
limitacbes para apurar o0 preco associado as dieeyemodelagens de licitacdo, uma
analise de sensibilidade de propostas torna-seivebssomente a vista das propostas

efetivamente recebidas na licitatZo

Por definicdo, analise de sensibilidade ¢ um métpg® procura determinar o
efeito de uma variavel no seu resultado total. lmalise de sensibilidade de propostas
em uma licitagdo tem por fungédo procurar apurainmgsqual o impacto sobre o prego

diferentes variagbes na estruturagéo.

L27“Comparing solutions of different instances of thedel was extremely helpful. For example, JUNAEB
decided it was worth paying more to use firms viigtter performance ratings. A total cost incredsgisi

four percent allowed it to use firms that were orrage 40 percent better qualified, which was aersd
highly advantageous. In addition, the solution isd was optimal for the 100-percent-demand lewet, it

was also seen to be extremely robust for otherldest demand and even for other food structures (a
deviation of under 0.1 percent from the optimumtie other scenarios”, EPSTEIN, R. et. al. ‘A
combinational auction improves school meals in €hp. 8.

128 A dificuldade em conseguir precos reais por meigésquisas costuma ser agravada pela especiéicidad
dos produtos normalmente requeridos pela admigira
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Ou seja, quando se prop0e que possam ser estagulaiks alternativos o

objetivo é internalizar, no procedimento licitabjriuma analise de sensibilidade de
propostas.

A legalidade do uso de lotes alternativos dependendboa parte, do modelo de
licitagdo que serd usado. Uma avaliacgdo dos modebssiveis consta no capitulo
seguinte, em especial, na analise do leildo cortdrioa

Cabe aqui somente lancar luz também para os bmrsefijoe podem advir da
medida. Além da possibilidade de uma analise dsilsédade das propostas, outras

vantagens podem ser levantadas. Vejamos.

3.3.4. A determinacéo pelo mercado quanto a melha@onfiguracéo do objeto

Como mencionado acima, diferentes atributos — @éicgs, quantitativos ou
gualitativos, por exemplo — podem ser empregadea padeterminacdo de um lote
autbnomo em uma licitacdo. Naturalmente, cada sefgnaos interessados na licitacdo
terA predilecdo por uma configuracdo especificagsgmtando aos responsaveis pela
estruturagcdo do projeto, quando possivel, arguragraa defender seu modelo preferido.

Tal situacdo é comumemente enfrentada no dia dadiacontratacbes publicas.
Sociedades de grande porte pressionam para o aggofado objeto licitado em grandes
lotes, salientando que, dessa forma, podem comsapgroveitar ganhos decorrentes de
economias de escala e de escopo. Por outro ladaepas sociedades alegam que sao
mais eficientes na prestacdo de pequenas paraelaisietd?®. Como saber, ao final, se a

melhor configuracdo é com pequenos ou grande<lotes

Em vez de responder a questao de forma préviatasuje-se ao erro e expondo-

se ao risco de captura, a opcado pela adocdo de dtiernativos delega a definicdo a

129 Selling items individually when some bidders fisdme items complementary creates an exposure
problem that can depress bidding. Selling item$aimge packages, however, can make it hard for small
bidders to participate. Either way, if the chosackages attract only a few bidders and participaitiothe
auction is costly, then few bids may be submitted #he auction may produce low prices. MILGROM, IPau
Putting auction theory to worlp. 297.
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prépria competicdo do mercado. Isso porque os lgtes trazem maiores retornos a

administracédo serdo revelados a partir da anaisereta das propostas.

Com efeito, para que o agrupamento dos itens séja [fela administracado de
forma prévia e da maneira mais eficiente possé/ekeciso saber a funcdo do custo total
meédio de cada firma, a fim de que seja possivabebdcer o ponto 6timo do ganho de
escald®®. Essa tarefa é excessivamente dificultosa, temdovista que raramente as
empresas estdo dispostas a revelar seus custasaiadeliferentes empresas possuem

diferentes custos.

A complexidade da tarefa aumenta ainda mais nosscds empreendimentos
complexos, como os de infraestrutura. Nessa hipptesusto do empreendimento esta
bastante associado ao custo de capital (engloband@em o capital de terceiros), sendo
possivel que diferentes modelagens de licitacagamnaconsigo diferentes custos de
capital. Basta pensar no caso de uma operadoraddeia de médio porte, a qual, caso
fosse disputar uma concessdo de centenas de quiSm@e rodovias com grandes
investimentos a serem feitos, poderia ter seu adstoapital ampliado (gracas a maior
dificuldade na obtencdo de financiamentos ou negéoi de valores mobiliarios)

comparado ao cenario de disputa por um trecho radownenots2.

Facil ver os ganhos decorrentes da eliminacdo degsata tarefa. Além de
garantir um resultado mais satisfatorio, a parter @im modelo que permite aos
participantes explorar externalidades contidas Injeto, a tendéncia da adoc¢éo de lotes
alternativos € que um numero maior de interessadjss atraido para a licitacdo. Isso
porque segmentos do mercado ndo serdo excluidemmpente por conta de escolhas
discricionarias da administracdo, quando da forgd@tado certame. Ao contrario, 0s
vencedores e perdedores serdo selecionados péfersosrde avaliagdo constantes do
edital. Empresas de pequeno e grande porte poderamrrer entre si, de forma que o

préprio mercado indique qual o segmento que serenosis eficiente.

139 Em gerala fungdo de custo total médio da firreen fungdo da quantidade produzigassui concavidade
para cima, de forma que o custo médio diminui atérthinado ponto e depois passa a aumentar. O ganho
de escala da firma seria maximo no ponto de infleiu seja, considerando que o ganho de escalaiposs
um limite, o agrupamento de todos os itens naljéib pode revelar-se antieconémico.

131 Essa discusséo foi saliente novamente no cenaciomal com as criticas que as empresas de coastrug
civil fizeram ao modelo federal de concessdo ragiivi Cf. PIRES, Fernanda. ‘CBIC critica modelo
concentrador da 12 licitacdo de rodovia fedexé&lor Econdmicp05.04.2017.
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Com mais participantes, a tendéncia é de acirramendisputa, dobrando-se os
incentivos para o recebimento de propostas maiasas e dificultando a formagéo de

conluios.

Ademais, diminuem o0s riscos de questionamentos tgquan eventuais
favorecimentos. Em tempos nos quais se exige cadanais demonstragéo de lisura por
parte da administracdo pubilica, deixar a detergdinado vencedor para o préprio
mercado reforca o compromisso com um procedimente te relacdes espurias. No
fundo, a técnica acaba sendo uma protecdo da prégministracdo contra lobby do setor

privado na fase interna da licitacéo.

3.3.5. A reducao dos custos de transacao a partiedim procedimento flexivel

Uma das grandes vantagens que pode ser extrami#odao de lotes alternativos
€ a diminuicdo dos custos de transacédo para a etiagdo publica.

De acordo com a construcéo teétéaa coordenacdo dos agentes econdmicos
pode se dar através da firma ou do mercado. O®sculst uma ou outra forma estédo
associados a escolha de qual sera a adotada.

Essa construcdo tedrica introduziu o conceito ateate denominado de custos
de transacgao, entendidos atualmente como o resut@adrés fatores: os custos da coleta
de informacdes, custos de negociacao e contragacastos de monitoramento e controle.

A organizacdo interna da atividade econdmica, ésagla firma, cessa no

momento em que 0s custos tornaram-se maiores da lousca do produto no mercado.

132 COASE, Ronald H. ‘The nature of the firnEconomicaNew Series, vol. 4, issue 36, nov./1937, pp. 386-
405; COASE, Ronald H. ‘The problem of social co$tie Journal of Political Economy. Vol.3, out./1960
pp. 1-44. Para uma discussdo da aplicacdo da teosiazustos de transagdo no setor publico v. PERES,
Ursula Dias. ‘Custos de transag&o e estrutura derganca no setor publicdRevista Brasileira de Gestio
de Negécios — RGBI$ao Paulo, Vol. 9, n. 24, pp. 15-30, maio/ag®.720

85



Naturalmente, tal conceito pode perfeitamente gdicéavel a administracédo
publica ao optar entre adquirir produtos e servigmsnercado (atraves de licitacdes) ou

produzi-los por conta propfiz.

Ocorre que também podemos construir subdivisdesalda busca dos produtos
no mercado. A compra no mercado pode se dar attevésldes ou com a aquisicao de
produtos com precgos pré-estipulalfbsAssim, uma avaliagcdo completa da eficiéncia do
procedimento licitatério na administracdo publicdondeve restringir-se somente a
comparacao entre o preco obtido na licitagcdo eeggpde mercado, mas também levar em
conta custos que inexistem no mercado, como a @@L de um corpo administrativo

préprio para a realizacdo de licitac6es e os clastesciados ao proprio procediméfto

E, no que toca ao ponto especifico aqui abordadopértante ter em mente que
diferentes formatos de licitagdo podem trazer gungliferentes custos de transacéo,

especialmente no que toca a coleta de informagiasappreparacédo do certame.

No caso especifico de uma licitacdo que poderindmuser dividida em diversos
lotes, a adocdo de um procedimento tradicional riee\eer precedida de um estudo da

administracéo quanto a melhor maneira de dividibjeto.

Saber, por exemplo, se os lotee b devem ser adjudicados separadamente ou
devem ser reunidos em um lote Unadpé questdo que se encontra inserida na afericao via
pesquisa de mercado sobre qual alternativa teri@rmaceita (ou menor custo de
contratacdo em caso de compra). SO assim, a pana@ria cumprida regularmente a
regra do art. 23, § 1° da Lei n°® 8.666/93.

133 Naturalmente, a escolha entre as duas opc¢ées Iméseada unicamente nos custos de transagao, podend
envolver também outros componentes de politicaigaibl

134 Com efeito, a existéncia de custos de transacéegzes explica porque alguns bens sdo vendidaséatr

de leil6es e outros ndo. Como citado no capitul® dgossivel desenhar um leildo que tenha comoivbjet
maximizacéo da receita ao leiloeiro. Essa obseovagéeria levar a concluséo de que o agente econdmi
interessado em maximizar sua renda deveria veodesstos seus produtos através de um mecanismo de
leildo. Contudo, a existéncia de custos de tramsasfociados a atividade é que inibe a adogaoéatiaayr
forcando o agente a vender produtos pelo sistem@émgesi¢cdo de precos comumente verificado no
comeércio.

135 Cf. HERMANN, Isadora. ‘Licitagdes puUblicas no Bfagxplorando o conceito de ineficiéncia por
desenho’Revista de Administracd&ao Paulo, v. 34, n. 2, pp. 29-38, abril/junhea.9

86



Esse encargo, além de extremamente dificultoso,ocdestacado no item

anterior, também tende a ser dispendioso.

Com o emprego de lotes alternativos, porém, ess® @i dispensado, pois sédo
recebidas propostas para todas as variacOes mEsnpielo procedimento para apenas
posteriormente se comparar qual é mais vantajogasdforma, o proprio mercado
indicaria qual a melhor combinacéo possivel, o tpuearia o procedimento mais agil e

com menores custos.

Destarte, a possivel reducdo dos custos de transagdestruturacdo do
procedimento licitatorio € um ponto que favore@aacédo de lotes alternativos e que deve

ser levada em conta nos casos em que tais cugilarem-se marcadamente presentes.

3.3.6. Licitacdes distintas, estratégias unicas

Conforme exposto acima, a abordagem tradicionah tcada lote desenhado
como se fosse uma licitagéo propria, que por ecanpnocedimental acaba reunido com

outros lotes em um mesmo edital.

Sendo uma licitagdo prépria, ndo haveria sequérigaioriedade de reunir cada
lote em um Unico procedimento. Cada licitacdo pedser processada em separado,
contendo edital proprio, propostas préprias, termppiprio, resultado proprio e contrato

proprio.

Contudo, caso os participantes enxergassem oiuliésrlotes como parte de um
jogo mais amplo, entdo ndo haveria como negligeriaensivel interrelacdo entre os
lotes. Ou seja, por vezes o preco formulado omatsmo a decisdo de participar ou ndo de
um lote é dependente do resultado de outro lote.

Nesse cenario, ndo ha como ignorar o fato de gestestégias dos licitantes nédo
sdo moldadas de forma separada para cada lotesimgsra o conjunto deles. Pode até
mesmo existir interrelacdo nas estratégias ertitadbes promovidas por outro 6rgédo da

administracdo ou até mesmo outro pais.
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Assim, a aplicacdo irrestrita do dogma de que latdsrentes representam
licitacbes diferentes pode levar a negligéncia dgortantes aspectos a serem

considerados durante a estruturacéo do certame.

Se ha interrelacdo no resultado dos lotes, entftammejamento adequado da
licitacdo deve levar esse fator em conta na prefardo leildo, a fim de que seja possivel

antever o comportamento dos participantes e regplonde modo adequado.

Outrossim, uma coisa € dizer que cada lote podétaeproprio e ter julgamento
autbnomo dos demais — 0 que também sera desaftadapitulo 4. Outra é dizer que o
planejamento de cada lote deve ser autbnomo e @ndepte. Essa visdo restrita pode
acabar por minar os objetivos buscados na licitacao

Ademais, o entendimento tradicional também sO fazido se partirmos da
premissa de que os lotes desenhados sdo compleeserf@ os lotes sdo alternativos,
necessariamente, o resultado de uma licitacdovestdlada a outra, pois somente apos o

recebimento dos precos decidir-se-a qual dos dtas tontratar.

Essas sao as principais contradi¢cdes, a meu végitdia tradicional com relagcéo
ao art. 23, § 1°. A clareza quanto as premissasemimsam a tese permite que nado se
amplie de modo indevido o campo de incidéncia darpnetacdo, inviabilizando-se

modelos que de outra forma seriam aceitos.

Somente assim serd possivel escolher de maneisaapr@priada o modelo mais

recomendavel para uma licitagdo multiunitaria.
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4. OS MODELOS DE LEILAO MULTIUNITARIO

4.1. Os mecanismos tradicionais de licitacdo multiitaria

O capitulo anterior focou na divisdo do objeto eted, fazendo uma reflexdo dos

critérios tradicionalmente usados no direito beasile propondo uma releitura da matéria.

Nesse momento, partindo-se da premissa de qualmetstimento do nimero de
lotes € questéao ja definida, convém analisar osrsds tipos de licitagdo multiunitaria, de
forma a procurar entender em quais condicdes magfio de cada qual é preferivel,

sempre em contraposicdo as normas que regem aatagdes publicas nacionais.

As modalidades tradicionais de licitagdo, envolwemdlltiplos objetos, e que sé&o
aguelas disseminadas no Brasil, sédo a licitacéessiv@a, com um objeto sendo adjudicado
apos o término da licitacdo do objeto anteriorusetp qualquer um dos tipos de leildo
expostos no capitulo 2, e a licitagdo simultanea envelopes lacrados, na qual a entrega

de propostas é feita a0 mesmo tempo para todogess'.

No que diz respeito a andlise teorica, a literagotare leildes multiunitarios €
recente quando comparada com a propria Teoria did8ek, tendo ganhado impulso a
partir da década de 90. O estimulo na analiseceeaeio de forma concomitante a
realizacdo de importantes leildes na area de teleciwacdes, destacando-se os leildes
feitos pelaFederal Communications ComissiggRCC) nos Estados Unidos a partir de
1994 e as diversas adjudicacdes do espectro deg8@afses europeus no inicio da década
de 2000.

A andlise tedrica de leildes nos quais os bensveédidos sequencialmente foi
inicialmente desenvolvida para a hip6tese na gsdicdantes desejem ndo mais do que

um bem homogéneo. Nessa situacdo, o Teorema daaléqndia de Receitas aplica-se

136 Nao se usa aqui a mesma nomenclatura constamiei dd 8.666/93, a qual considera como simultaneas
as licitacdes com objetos similares e com realzgy@vista para intervalos ndo superiores a tdias, e
licitacBes sucessivas aquelas em que, também c@tostsimilares, o edital subsequente tenha urmea dat
anterior a cento e vinte dias apos o término ddratmresultante da licitagdo antecedente (artpafigrafo
tnico). A definicdo da lei destina-se unicamenterificagdo da necessidade de submissao do pregetoa
audiéncia publica mencionada no artigo 40.
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caso presentes as demais condicionantes, senfleremié que a venda dos bens ocorra de

maneira simultanea ou sequendial

Ponto discutido na literatura de leildes sequesatase o preco de adjudicacao
tenderia a subir ou descer no decorrer dos leildgsevisdo tedrica € que com valoracao
afiliada e/ou comum entre os licitantes o precouemleilfio sequencial sob¥& Contudo,
na pratica é comum observar que os precos decresudrildes sequenciafs, sendo que
a explicacao para a “anomalia” costuma passargrelenca de uma aversao ao risco por
parte dos licitantes, o que resulta num desejo afeprar os primeiro itens a serem

adjudicados, ainda que com prego midfor

Acerca dos leildes simultdneos, € conveniente wvaseque, mesmo com a
entrega dos lances em envelopes fechados, tréatfusrdiferentes sdo analisados pela
literatura: o leildo uniforme, o leildo discrimidab, e o leildo de Vickrey na modalidade

multiunitaria.

Em um leildo discriminatorio, todos pagam o prege gfertam. Em um leildo
uniforme, todos pagam o mesmo preco pelos benetérdinacdo do preco unico a ser
pago corresponde em geral a melhor proposta dempelas que ndo se sagraram
vencedora ou a pior proposta dentre aquelas veraeddor sua vez, o leildo de Vickrey

1STWEBER, R. ‘Multi-object auctions’, in ENGELBRECHWGGANS, R.; SHUBIK, M.; e STARK, R.
M. Auctions, bidding and contractingNew York: New York University Press, 2003, pp. 165-191;
MASKIN, E. e RILEY, J. ‘Optimal multi-unit auctionsin HAHN, F. The economics of missing markets,
information and game®xford: Oxford University Press, 1989, pp. 3153BULOW, J. e KLEMPERER,
Paul. ‘Rational frenzies and crashe¥jurnal of political economy1994, n. 102, pp. 1-23)Jma analise
simples de como decifrar leildo sequencial em qu@anticipantes querem apenas um item pode ser vist
ainda no seguinte excerto: “Thus quite complex inumit auctions can be solved by using revenue
equivalence to work out, at any point of the gamleat players’ strategies must be to yield themdiume
expected payoff as if the remaining units were ianed simultaneously in a simple ascending aucijon).

A much simple example is the sale of k units throlgrepetitions of a first-price auction, with ortlye
winning bid announced at each stage, to biddets witependent private values. Here, revenue earical
tells us that at each stage each bidder just bel€xpected (k + 1)st highest value, conditionabeimg a
winner and on the information revealed so far, esitlus is what she would pay if all the remainingtsi
were auctioned simultaneously in a standard asograliction. It is easy to see that this is a mgafi®, that
is, the price neither rises nor falls over time,amerage”. KLEMPERER, P. ‘A guide to the literatuigp.
256-257.

B8 MILGROM, P. e WEBER, R. ‘A theory of auctions acdmpetitive bidding 11’ EconometricaVol. 50,

n. 5, pp. 1089-1122, set. 1982.

139 ASHENFELTER, O. ‘How auctions work for wine and’adournal of Economic Perspective989, n.

3, pp- 23-36.

149MCAFEE, R. e VINCENT, D. ‘The declining price analy, Journal of Economic Theor{993, ano 60,
pp. 191-212.
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segue a sistematica exposta no capitulo 2, de faueao preco a ser pago segue a

valoracao da segunda melhor proposta.

A literatura sugere que o leildo de Vickrey seriaisneficiente em leildes
multiunitarios com valoragdo comdfh Porém, a maior margem para comportamentos
colusivos tanto no leildo de VickrEy quanto no leildo simultdneo com preco unifofthe

aponta que um leildo discriminatorio tende a trazeeitas mais elevadas ao leilo&ifo

De qualquer forma, realizando um leildo simultanem envelopes fechados, a
legislacdo brasileira geral de licitacdes nédo peermiutra modalidade que néo a venda por

precos discriminatérios.

O artigo 45, 8 1° | da Lei n°® 8.666/93 define “mepreco” como o tipo de
licitacdo em que “o critério de selecdo da proposéés vantajosa para a Administracao
determinar que sera vencedor o licitante que apt@se proposta de acordo com as
especificacdes do edital ou convite e ofertar oanpreco”. O § 3° do mesmo artigo ainda

11 DASGUPTA, Partha e MASKIN, Eric. ‘Efficient auctie’, The Quarterly Journal of Economic¥ol.
115, n. 2, pp. 341-388, maio 2000; PERRY, Motty ENR, Phillip J. ‘An ex-post efficient auction’,
disponivel em https://economics.yale.edu/sitesidgfées/files/Workshops-Seminars/MicroTheory/reny
991110.pdf, acesso em 16.01.2018.

1424As the set of bidders expands (for example thioemtry), it is possible that the existing biddgrayoffs
rise and the seller’s revenue falls. Whenever lthgpens, the outcome of the Vickrey auction cetsbe in
the core. Losing bidders can sometimes colludeitpldy, raising their bids to become winners while
reducing the prices they pay. A single bidder cametimes profitably pretend to be multiple biddehée
showed that one can generally rule out these pmabl@hen all goods are substitutes, but not othefwis
MILGROM, Paul.Putting auction theory to worlpp. 333-334.

M3 WILSON, Robert. ‘Auctions of shareQuarterly Journal ofEconomics, Vol. 93, n. 4, pp. 675-689, nov.
1979, demonstrou que leildo simultaneo uniformeepodnter diversos equilibrios que sédo colusivos,
prejudicando o resultado do certame. “The intuiiBthat bidders can implicitly agree to divide thp item

at a low price by each bidding extremely aggresgif@ smaller quantities than her equilibrium ghao
deterring the others from bidding for more. Thisuition suggests (at least) two ways of ‘undoinigé t
equilibrium. One way is to run a discriminatory @oie in which bidders pay the price they bid foclkea
share; bidding aggressively for small quantitiethin very costly, so bidders submit flatter demand/es
which induce greater price competition at the matgLEMPERER, P. ‘A guide to the literature’, p52.
14BACK, Kerry e ZENDER, Jaime. ‘Auctions of divisiblgoods’,The Review of Financial Studjégol. 6,

n. 4, pp. 733-764, out. 1993, argumentam que ladi§oriminatério € mais rentavel ao vendedor. Ainda
AHLBERG, Joakim.Multi-unit common value auctions: theory and expemts Orebro University, 2012,
em especial o trecho a p. 20: “For two-player ganties discriminatory auction delivers the greatest
expected revenue. Due to their zero-revenue egailiboth the uniform and the Vickrey auctions &ae
from the discriminatory auction in revenue rankifig.)In both the uniform and the Vickrey auctiong see
that bidders have strong incentives for demandatésiy if they bid the indicated value for the fitmit and
zero for the second, the seller gets zero reveldeace, as long as there are only two bidders, thare
secure one unit each at the price of zero. In alstale experiment, conducted in 2007 with master’
students at Orebro University, we encounteredit@isavior in some sessions”.
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complementa, enfatizando que, adotado o critério ndenor preco, os licitantes

considerados qualificados seréo classificadosqrdiem crescente dos precos propostos.

Tais disposicbes parecem baseadas na concepcée dadp licitante deve pagar
nao menos do que o montante ofertado, pois castvadona administracdo sofreria
prejuizos. Como visto, tal concepcdo ndo é tdoadbAi primeira vista pode parecer
estranho que um licitante ndo pague o prec¢o of@rtads sim um preco menor. Contudo,
a alteracdo de tal regra altera, consequentemeréstratégia dos licitantes. O fato de o
preco a ser pago ndo corresponder ao da propastsigrifica que a receita proveniente
do leildo sera menor. De qualquer forma, ndo pahaver espaco no direito brasileiro
para a adocéo de leildes simultaneos com envefephados na modalidade de Vickrey
ou com preco uniformté,

Assim, dentre os formatos tradicionais de licitag@altiunitaria, a escolha no
direito brasileiro repousa entre o leildo sequdnei®@ leildo simultaneo em envelopes

fechados com prec¢os discriminatorios.

O ponto crucial que merece destaque € que essasrthdalidades tradicionais
de leildes multiunitarios trazem diversas dificulda estratégicas para os participantes, o
que torna muito dificil que o leildo, apds a adjagéio de todos os lotes, resulte em uma
alocacao eficienté®. Ressalvada a hipétese na qual os licitantesaueipenas um bem,
leildes multiunitarios no formato tradicional difrnente conseguem atingir resultados
eficientes. O contraste com leildes unitarios @ajtja que em geral nesse cenario um

leildo ascendente acarreta um resultado eficighte

145 A pouca adocdo do leildo de Vickrey é fendmenobtam constatado com frequéncia no ambito
internacional. “Policy makers usually find a Vickrauction very hard to understand and operatefténo
results in bidders with high values paying lessdbjects than bidders who win identical objects lhane
lower values for them (which seems strange andiutdanany people); it offers unusual opportunitfes
collusive behaviour which are also hard to guamresi; and it sometimes yields low revenues. Funtioee,

it is not efficient (and may perform very badly)oidders are risk-averse or have budget constramigmve
common-value elements to their valuations”. KLEMMEHER P. ‘A guide to the literature’, p. 232.

146 AUSUBEL, Lawrence M. ‘An efficient ascending-bidaion for multiple objects’American Economic
Review Vol. 94, n. 5, pp. 1452-1475, dez. 2004; e AUSUBEawrence M. e CRAMTON, Peter. (2002).
Demand Reduction and Inefficiency in Multi-Unit Aiens’, Working Paper 96-07, University of
Maryland, 2002 enfatizam ineficiéncias de leild@slicionais multiunitarios.

47 MASKIN, Eric, ‘Auctions and privatizations’, in 8BERT, H.Privatization Tubingen: J. C. B. Mohr
Publisher, 1992, pp. 115-136, prevé que esse eal §av caso mesmo com assimetrias entre licitamtes
componentes de valor comum.
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Em um leildo sequencial, basta pensar o quéo lddipara o agente definir se

deve concentrar a disputa nos primeiros ou nanddiitens a serem adjudicaé§s

Além da atuacéo dificultada, caso os agentes queinais de um itef®, outro
ponto que dificulta especialmente a formulacédoedtimtégias em um leildo simultaneo ou

sequencial repousa na existéncia de complemendasdantre os bens.

As complementaridades podem ser positivas ou ivagatAs positivas ocorrem
nos casos em que a valoracdo dos itens em confumb@ior do que a soma de sua
valoracdo separada. Em geral, complementaridadetivps provém de economias de
escala ou de sinergias que 0s bens apresentamser® negativas, como o nome diz,
apresentam o efeito oposto; a obtengcdo de itenc@ijunto € menos valorada aos
produtores do que a soma de cada item. Essa Udiicegdo pode parecer estranha, mas €
facilmente visualizada nas situacfes nas quais rticipante do leildo ndo possui
capacidade operacional ou financeira para gankastos itens, desejando apenas um ou
alguns dos objetos da disptifa

Partindo novamente da premissa de que numero atoioeal de lotes é questéo

ja definidal®, continuarei a andlise aqui procurando demonstrapartir de simples

18“The alternative of sequential auctions has thHecefof limiting the information that is available
bidders and of limiting how bidders can respondnformation. With sequential auctions, bidders must
guess what prices will be in future auctions whetetmining bids in the current auction. Incorregegses
may result in an inefficient assignment when iteasts are interdependent. A sequential auction also
eliminates many strategies. A bidder cannot switabk to an earlier item if prices fall too low inlater
auction. Bidders are likely to regret having soddle at low prices, or not having sold early athigrices.
The guesswork about future auction outcomes makesegies in sequential auction complex, and the
outcomes less efficient”, AUSUBEL, Lawrence M. e ANRTON, Peter, ‘Dynamic auctions in
procurement’, inHandbook of procurementpp. 220-245, citagdo a p. 225. Analisando o pamar
brasileiro, Paul Milgrom cita justamente que: “¢indb leildo no Brasil vendeu licencas sequenciabeen
uma apos a outra, em vez de vendé-las todas jontadeildo simultdneo ascendente. Para um partit2pa
isso torna mais dificil alocar um orcamento fixegpaomprar mdltiplas licencas porque ele ndo salbetq
separar para licencas vendidas no final quandamZs$ nas licencas que sdo vendidas no come¢o”@INH
DE MELLO, Jodo Manoel e CARRASCO, Vinicius. ‘Desando mercados no mundo real’.

194A second way in which singleton demand is speisiahat it eliminates much of the tension between
promoting efficient allocations and ensuring contpet revenues for the seller. In the general ecdgzart 11,
where multiple heterogeneous goods are sold withptementarities among the items, that tension @n b
severe. For example, the Vickrey auction, notedt$oability to promote efficient outcomes, candea zero

or low revenues in relevant examples”. MILGROM, P&utting auction theory to worlp. 32.

10 A situacdo é comumente verificada em projetos dpreandam alta quantia de investimento, como os
ligados a infraestrutura. Em rodadas de concessdesiarias no Brasil, por exemplo, em geral plarsg o
leildo sabendo que nenhum grupo possui capacidadeganhar todos os lotes em disputa.

151 para uma analise econémica do assunto, cf. GRIWHvpnika et. al. ‘Division into lots and competitio

in procurement’.

93



exemplos, que formatos inovadores de licitacdo molazer resultados mais benéficos ao

poder publico quando comparados as alternativdgimaalmente usadas.

No primeiro exemplo, temos dois interessados (@mnté 1 e Licitante 2) em um
leildo para venda de um ativo que abarca dois (btEe a e Loteb). A valoracdo de cada
licitante para cada um dos lotes em separado eéranplara o conjunto dos dois (Latk)

esta posta na tabela abaixo.

Tabela 3 — Valoracdo com externalidade positiva

Lote A Lote B Lote AB
Licitante 1 R$ 330 R$ 220 R$ 550
Licitante 2 R$ 250 R$ 250 R$ 600

Fonte: exemplo elaborado pelo autor

Importante novamente ressalvar que os valores postdabela correspondem a
valoracdo do objeto por cada licitante, conformiéndgio apresentada no capitulo 2 — ou
seja, os valores indicados devem ser entendidos ocgpneco ao qual € indiferente, para o
licitante, firmar ou ndo o contrato. Um contrata poeco menor do que o indicado em
cada célula seria aceito pelo participante, aogpges um contrato por preco maior seria

negado.

Ademais, conforme comentado igualmente no capfluhm tocante a estratégia
otima de cada participante conforme o tipo dedeidéTeoria dos Leildes estipula que, em
procedimentos nos quais as propostas sdo apreaemadenvelopes lacrados (tal qual o
regime da Lei n° 8.666/93), e em circunstancias oaes inexiste conluio e cada
participante conhece apenas sua prépria valoragas, ndo a dos demais, o valor da
proposta de um agente racional seria uma funcduinero esperado de participantes, de
sua propria valoracdo e da distribuicdo de prolooie que o agente espera para as

demais valoracoes.

A analise aqui contida ndo descreve 0 modelo maiemaue conduz a

otimizac&o das propostas de cada licitsité&lo entanto, somente para demonstrar como a

152 para uma introducédo ao assunto, além das ob@mgias, conferir também KRISHNA, Vijaiuction
theory Burlington: Academic Press, 2009; e MENEZES, FlalWb e MONTEIRO, Paulo K.An
introduction to auction theoryOxford: Oxford University Press, 2005.
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presenca de complementaridades pode influir ndtaesuda licitacdo, suponha-se, por
simplificacdo, que cada agente, ap0s percorrerooegimento para otimizacdo de sua
proposta, conclui que a proposta que maximiza gankBos financeiros é aquela com um
valor 10% inferior ao indicado na primeira tabelaso resultaria na estratégia de

apresentar as seguintes propostas:

Tabela 4 — Lances com externalidade positiva

Lote A Lote B Lote AB
Licitante 1 R$ 297 R$ 198 R$ 495
Licitante 2 R$ 225 R$ 225 R$ 540

Fonte: exemplo elaborado pelo autor

Tanto pela tabela 3, quanto pela tabela 4, é etddgne os Lotes e b néo
possuem qualquer complementaridade para o Licitan@anhar os dois lotes juntos néo
traz ao Licitante 1 qualquer prejuizo ou ganho iadal. O mesmo nao ocorre com 0
Licitante 2. A soma de sua valoragdo para os L&tk é menor do que a indicada para o

Lote ab. Isso revela uma complementaridade positiva.

Considerando esse cenario, como 0 recebimento dpogias de forma

simultanea ou sucessiva poderia influenciar nogatimeento?

Em um cenéario de licitacdo simultanea, em que @ggstas paras os Lotae b
fossem recebidas no mesmo momento, o Licitanteetaofa os valores de R$ 243 e R$
252 para os Loteseb, ja que a auséncia de complementaridades naa aliarestratégia.

O que faria, porém, o Licitante 2? Se ele ofertar\sloracido separada para cada lote (R$
225) ndo aproveitaria em nada a forte complemelatdei que os dois lotes em conjunto

possuem para si.

Por outro lado, como o formato de licitacdo sima&ndo admite uma proposta
separada para os dois lotes em conjunto, o Lieitdntambém corre riscos caso eleve o
valor de cada lote ofertando na soma dos dois daanttnde R$ 540. Isso porque, para
aproveitar a complementaridade, o Licitante 2 geeter certeza de que, com o preco de
R$ 540, ficard com os dois lotes. Caso ganhe unhoties e perca o outro, corre o risco de

ficar com um objeto pagando montante superior &or wpie Ihe atribui. Essa situacao e
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denominada na Teoria dos Leildes como “problemaxgmsicdo”, ja que o licitante fica
“exposto” a ganhar menos do que deseja. E, noicamnacado, esse risco € significativo ja
gue o Licitante 1 possui uma valoragédo especiaknaitd para o Lota. Ou seja, mesmo
gue o Licitante 2 ofertasse R$ 270 para cada fwicurando explorar ao maximo a
sinergia, ainda perderia o Lodepara o Licitante 1 e acabaria por adjudicar o lop®r

um montante superior ao valor que atribui ao bem.

Como resultado, dificilmente o Licitante 2 apreaeatpropostas para os Lotes
e b que somassem R$ 540. Se fosse completamestoa@ risco de se expor, ganhando
apenas um dos lotes por valor indesejado, sua g@peria de R$ 225 para os Laeasb.
O vencedor seria o Licitante 1 com a proposta d@%R$para o Lota e o Licitanteb com
a proposta de R$ 225 para o Lbte

Fica facil perceber, assim, que o procedimento gaaura a sinergia existente
para o Licitante 2, fazendo com que a administrag&eba um preco inferior ao que
lograria caso pusesse a disputa um objeto englob@sdois lotes, ou seja, o Latk.

Em uma licitagdo sequencial, na qual o Lbtesd € posto a disputa apos a
declaracdo do vencedor do Lot (ou o inverso), esse problema também ndo é
solucionado. O Licitante 2 ndo poderia explorapmglementaridade dos dois lotes pois
nao teria a certeza de que, ganhando o & diearia também o Lote b. O fato de formular
sua proposta para o Ldvga com a informacdo quanto ao resultado do kdtcilita um
pouco sua posi¢do, pois poderd ofertar um valaesagro ao Lotd se for vencedor do
Lote a. Porém, essa situacdo ndo ocorreria na hipétesgiel uma proposta abaixo de R$
297 para o Lot@, por parte do Licitante 2, é implausivel. A tendénr& ofertar um valor
mais conservador para o Loéee explorar mais a fundo a complementaridade apenas

guando da oferta do Lobee caso seja o vencedor do Late

Novamente, o resultado esperado € a vitoria dddnte 1 para o Lota e do
Licitante 2 para o Loté, impedindo, da mesma maneira, que o contratamtgprag-se da

forte sinergia possuida pelo Licitante®

153 A Teoria dos Leildes observa a dificuldade dodigipantes estabelecerem uma estratégia 6tima nos
casos de leildes sequenciais. Aqueles que desejaimag somente uma parcela do objeto licitado, por
exemplo, enfrentam a seguinte questéo: vale mpéna tentar ganhar os primeiros itens, ou nao eEs
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Uma situacdo muito similar ocorreria caso, ao indéscomplementaridades

positivas, os licitantes estivessem diante de cemehtaridades negativas.

Consideremos 0 seguinte exemplo, ja expondo dietten quanto cada

proponente pretende ofertar no certame e nédo soi@gao do bem:

Tabela 5 — Lances com externalidade negativa

Lote A Lote B Lote AB
Licitante 1 R$ 250 R$ 250 R$ 400
Licitante 2 R$ 310 R$ 290 R$ 500

Fonte: exemplo elaborado pelo autor

Em uma situacdo de complementaridades negativagnbsatos decorrentes dos
lotes em conjunto tém uma valoracéo inferior paraitantes do que a soma de ambos o0s
lotes (relembrando, novamente, que os licitantesenexemplo situam-se na posicao de

compradores e nao de vendedores).

Dessa forma, o “problema da exposicédo”, antes égpagora assume formato
diverso: o risco para os licitantes ndo é ganhatosi@lo que desejam e ndo conseguir
aproveitar as externalidades, mas sim ganhar nmiqué querem. O Licitante 1, por
exemplo, ofereceria um valor de R$ 250 para o lzoge somente este estivesse em
disputa. Da mesma forma, ofereceria R$ 250 em ucitacBo isolada para o Lote
Porém, se estiver diante do cenario no qual nadaessitratar os dois lotes ao mesmo
tempo, sua proposta nao corresponderia a somaudaspdrcelas, mas diminuiria para R$

400. O mesmo efeito é sentido pelo Licitante 2.

Seguindo a mesma andlise feita acima, em umadasit simultanea dificilmente
os licitantes ofereceriam os precos indicados parhotesa e b, pois iSso representaria
um risco de ganhar ambos os lotes por um precavakiA estratégia natural, assim, €: ou
restringir a participacdo para apenas um dos lotes, formular propostas mais

conservadoras para ambos os lotes (digamos, R$&@0ambos os lotes no caso do

proposta nos primeiros e concorrer somente ao?fiAakim, na pratica constata-se ser dificil atingir
resultado eficiente nos leildes sequenciais. @icdes a nota 132.
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Licitante 1). Contudo, cada licitante deseja mazansua chance de vitoria, sendo que um

formato que iniba a participacdo em todos os lo&esé desejavel.

O formato de licitacdo sucessiva também nédo resodv@roblemas indicados.
Nesse caso, cada licitante pode até mesmo ofgpacaro Lotea (0 primeiro licitado) o
valor pretendido. Porém, caso se sagre vitoriogonao participara do lote seguinte ou
ofertard um valor muito baixo para o proximo |#enbas as situagcdes diminuirdo o preco
ofertado para o préximo lote, pois o licitante gueedeu o Lotea pode (i) ou oferecer o
menor valor possivel para o Ldi®* caso verifique que o outro licitante ndo particip
ou (ii) diminuir seu preco, caso consiga prever ,qaevido a existéncia de
complementaridades negativas, a tendéncia é gigitanie que venceu o primeiro lote
participe do segundo com um preco baixo.

Assim, em um cenario no qual complementaridadefagaEm presentes, dificil
analisar qual das duas alternativas dos leilGatictomais seria preferivel, pois ambas
contam com dificuldades estratégicas aos licitantes

Nos itens seguintes, discuto duas alternativasedées que passaram a ser
utilizadas internacionalmente para contornar oblprmas das modalidades tradicionais,
analisando paralelamente a possivel ado¢ao noiceraional.

Finalizando a comparacédo das modalidades tradisiotebe apenas ressaltar que
um leildo sequencial traz um ambiente mais favdr@aea a colusdo dos licitantes.
Seguindo as condicionantes expostas no capitubr@ g efetivacdo de um cartel, é facil
ver que o monitoramento da atuacdo dos demais noenébfacilitado na modalidade de
leildo sequencial. A medida que os resultados efide divulgados, os membros podem
verificar se o combinado estd sendo seguido a;r&vacaso negativo, basta eliminar o
acordo para os lotes seguintes. O mesmo nao é/ebdsifazer em um leildo simultaneo,

em que as propostas sdo entregues de forma imediaaodos os lot&s.

154 A Lei n. 8.666/93 (art. 7°, § 2°) exige que aidides sejam acompanhadas de orcamento refefemcial
qual serve como preco minimo que pode ser oferemdmertame na hipétese de venda de ativos.
155“There are two ways in which a sequential formaynfacilitate collusion among bidders relative to a
simultaneous one. In many real world sequential petitive procurements there is full information
disclosure after each object is awarded, so we taiairthis assumption during this discussion. Thst fi
intuitive collusive drawback of a sequential conipet procurement is linked to the ability of rimgembers

to identify defections and react faster, within fa@ne sequence. This limits the short-run gainsl@deb can
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4.2. O leildo aberto simultaneo

O primeiro modelo que permite aos licitantes maratecao frente ao problema
da exposicdo, bem como determinar com maior faclbdsuas estratégias, é o leildo

aberto simultaneo.

Apesar de um esbo¢o do modelo ser encontrado dost®odricos da década de
1970%, a introducéo efetiva do modelo foi feita por PMilgrom, Robert Wilson e
Randolph McAfee para os leildes de espectro coddszpela FCC nos Estados Unidos a
partir de 199%".

Pelas regras do leildo aberto simultaneo, todoletes sdo postos a disputa de
forma conjunta. Ao final de cada etapa, determenasvencedor de cada lote e o
incremento minimo que deve ser dado para que utarlie passe a ser o vencedor daquele
lote. O ponto crucial é a chamada “regra de fechéaoiieo leildo apenas se encerra, para
todos os lotes, no momento em que ndo sdo dados fnces para qualquer dos I6tés

Em geral o modelo também vem acompanhado da chairegta de atividade”,
segundo a qual nenhum participante pode, no decdordeildo, aumentar o nimero de
lotes em que esta concorrendo. Por exemplo, seadimipante esté disputando cinco itens
no inicio do leildo, ndo pode ao final tentar tors@ o vencedor em dez itens. O intuito da

regra € duplo: primeiro, acelerar o tempo de regiip do leildo, pois exige que

obtain by undercutting his cartel, facilitating teaforcement of collusion with respect to a simaiaus
format. In case of procurement of related goods, ¢ffect can be seen as an increase in the freguen
interaction. It is stronger when the number oftedlagoods sequentially procured is large (or winenldts
are small). The second effect is linked to the idssaasymmetry within a ring of colluding suppliei&he
viability of cartels is often limited by the presenof so called ‘mavericks’, that is firms that diicult to
discipline as they have more to gain from undeirgtha cartel (or less to gain from being part hffifirms

are asymmetric, a sequential competitive tenderargfacilitate collusion by allowing the ring toftem the
maverick’s aggressiveness by allocating to himl#asé object(s) in a given sequence. This minimides
maverick’s incentive to defect and improves theoiliy of the ring”. ALBANO et al. ‘Preventing callsion

in procurement’, p. 360.

156 VVICKREY, W. ‘Auctions markets and optimum alloaats’, in AMIHUD, Y. Bidding and auctioning for
procurement and allocatioiNew York: New York University Press, 1976, pp-2(B

17 Uma descricdo completa do modelo e do seu usonbit@dos leildes da FCC consta de MILGROM, P.
Putting auction theory to worlpp. 268-278.

158“The auctionclosing ruleis especially important: the auction ends onlgradt round in which there are no
new bids on any license. Until then, bidders cash & any license. This ending rule is important for
enabling Arbitrage among substitutes, because @ebithay be come interested in bidding on one lieens
only after the price of another, substitute licehses risen sufficiently”, MILGROM, PPutting auction
theory to workp. 267.
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imediatamente os participantes passem a concaarar @ quantidade de lotes desejada;
segundo, facilitar a descoberta da informacao kme@amento dos licitantes, pois permite

que cada licitante possa estimar a demanda dossieina

A principal vantagem do modelo, destarte, € perrads licitantes a comparacao
dos precos dos diferentes lotes em disputa e npgiar aqueles que estejam com precos
baixos. Imagine, por exemplo, se a desestatizagadelgfonia brasileira, citada no
Capitulo 2, tivesse sido feita por um mecanismesj#cie. Possivelmente, ante a disputa
acirrada pela regido de Sao Paulo, o licitantpexiledor (consorcio liderado pela Globo)
teria direcionado seus lances para os outros ;Iqies sua vez, o grupo Opportunity
possivelmente apenas direcionaria seus esforcasapéele Cento-Sul apds ndo conseguir
ganhar a Tele Norte-Leste, que parecia seu loterte — essa mudanca de atuacéo
tenderia a evitar o resultado inesperado parae Nette-Leste e possivelmente aumentar

a eficiéncia da alocacéao final.

Interessante notar que, na hipotese de bens substib leildo aberto simultaneo
€ classificado por Milgrom dentre os leildes decpraniforme. Isso porque, apesar de 0s
licitantes pagarem cada um o preco ofertado, emateo leildo deve resultar em preco
equivalente para todos, vez que os licitantes viwamdo seus lances para os bens que
receberam lances menores, equalizando os pregoslae os itens. Assim, o leildao aberto
simultaneo acaba refletindo propriedades do lal&wltaneo de envelopes fechados com
preco uniforme, e revelando o preco de mercadea(ing pricg para os bens em
disputd®®.

19¢“An activity rule limited a bidder’s ability to increase its actjvitate in the auction, thus providing an
incentive to bid actively early in the auction. Feample, a bidder that has been actively biddorgtdn
licenses may not, late in the auction, begin bigdor eleven licenses. (...) This rule speeds th¢i@uand
helps bidders to make reliable inferences abouteh&ining demand at the current prices”, MILGRQOM,
Putting auction theory to workpp. 6 e 14. “Some complexity arises from the theitt a bidder may be
reluctant to place bids until he sees other play@ds, in order to learn others’ valuations. Inrtpaular, a
bidder may be concerned about the risk of beingnsted’ winning an object that he had wanted to avily

if he had won other objects which were in fact vilnother bidders. So ‘activity’ rules that specifjat
bids a bidder must make to remain eligible to whjeots are necessary to ensure that the biddingepds at
a reasonable pace” KLEMPERER, P. ‘A guide to thexditure’, p. 283.

1604If goods are not substitutes, market clearinggsigenerally do not exist, forcing us to conceivetions
broadly as mechanisms for resource allocation ratten narrowly as mechanisms for price discovery”.
Com efeito, espectros de caracteristicas simifarasn vendidos por pre¢os muito proximos nas roslaia
leildes da FCC, conforme dados fornecidos peloraMd_GROM, Putting auction theory to worlpp. 252

e 266.
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O modelo, contudo, ndo elimina por completo o mwota da exposicdo, sendo

ainda possivel que um licitante seja vencedor de ne@s do que desejou.

Um exemplo singelo pode ilustrar isso. Suponha existam dois itens em
disputa 4, b) e que um licitante sé se interesse pelos iteaH em conjunto, dado que
para ele os itens separados nédo teriam utilidadsin® no decorrer do leildo, o licitante
atuara para ficar com ambos os lotes, ofertandpogtas para ambos. Porém, pode
ocorrer de outro licitante, desejando apenas unitéos, cobrir sua proposta para apenas
um dos lotesk, digamos) em um patamar que retire o licitantelidputa por esse lote,
deixando-o vencedor ainda no l@eNessa situacdo, caso nenhum outro licitante super
sua proposta para o lo#g entdo o licitante ganharia tal lote mesmo naesemndo de

forma isolada.

Situacbes como essa podem ser corriqueiras. No ripropamo de
telecomunicacdes dos Estados Unidos, havia lotesgiectros que somente interessariam
aos licitantes caso acompanhados de outros, poisasm contrario ndo seria possivel

estabelecer uma regido razoavel de cobéffura

Ou seja, como os proprios formuladores do leil@ombecem, o modelo é melhor
aplicavel para bens que sejam substitutos, gracpsopriedade de permitir que o0s
licitantes migrem a disputa para os demais #6teEm casos de bens substitutos, o modelo
facilita a estratégia dos licitantes que queremmemos um ou uma parte dos bens,
eliminando o problema das complementaridades negatitado acima. Afinal, com cinco
lotes em disputa, o licitante que desejar apenabemnao tera que raciocinar em quais
lotes concentrar a disputa em um leildo simultaheenvelopes fechados ou se devera

concentrar esforcos nos primeiros ou ultimos letasum leildo sequencial.

614yt the fundamental barrier to efficiency that svmost debated among the FCC auction designers
concerned the packaging problem. The value ofemée to a bidder is not fixed; it generally depesnishe
other licenses the bidder receives. For exampbidder might be willing to pay much more per licerisr a
package of, say, five or six licenses than for senalr larger packages.11 Until such a bidder knalvsf

the licenses it will have, it cannot say how mucty garticular license is worth”, MILGROMRutting
auction theory to workp. 8.

162“The theory of simultaneous ascending auctionseist developed for the case when the licenses being
sold are substitutes. During the course of thei@uicas prices rise, bidders who are outbid cancsvtheir
demands to bid for cheaper licenses, allowing &ffecarbitrage among substitute licenses. One ef th
clearest empirical characteristics of these austisrthat licenses that are close substitutegaeirices that

are also close — a property that is not shared ast mider auction designs”, MILGROMRutting auction
theory to workp. 6.
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Contudo, com bens complementares, as dificuldagiessspem, ja que é possivel a
um participante ganhar menos do que deseja, n@ngodecusar a adjudicacao do lote do

gual foi vencedor.

Obviamente, essa recusa nao pode ser feita de faoiaapelas regras do leilao.
Na pratica, é possivel que um licitante que gamhenos do que gostaria simplesmente se
recuse a assinar o contrato resultante da licita@éotais razdes, editais de contratagbes
vultosas costumam prever, para evitar tal compatao) o fornecimento de uma garantia
de participacdo com base no artigo 31, Il da Pe8.666/93 (que pode ser executada ante
a recusa em assinar o contrato) e também punigdestanto, que podem chegar até
mesmo na suspensao temporaria de assinar cont@tos administracdo publica ou na
declaracdo de inidoneidade para licitar e contredar o poder publico (Lei n° 8.666/93,
art. 87, lll e 1V). O problema, assim, quer pela dbs comportamentos permitidos ou da

sancao, continua existindo para os licitantes.

Uma regra pensada para diminuir o problema da &@dm® a permissao para a
retirada de ofertd®’. Contudo, uma regra nesse sentido seria de ddgalimplementacéo
no Brasil ante a disposicdo do artigo 43, 8§ 1°Ldan°® 8.666/93 (“apds a fase de
habilitacdo, ndo cabe desisténcia da propostap sav motivo justo decorrente de fato

superveniente e aceito pela Comissao”).

A mencéo a “fato superveniente” parece impedir EnEsao para a retirada de
propostas por conta de circunstancias inerentgg@wio certame e que ja poderiam ser

antevistas pelos interessados.

163To limit the exposure problem, the low bidderscaithdraw their bids subject to a bid withdrawal
penalty. If a bidder withdraws its low bid, the lenys listed as the low bidder and the maximumigithe
second-lowest bid for that item. The second-lowrdder is in no way responsible for the bid, siticis
bidder may have moved on to other items. If no fioids on the item, the procurer can increase the
maximum bid. To discourage insincere bidding, tremeepenalties for withdrawing a low bid. The penad

the larger of 0 and the difference between thel fmaichase price and the withdrawn bid. This pgnilt
consistent with the standard remedy for breachootract. The penalty equals the damage sufferethdy
buyer as a result of the withdrawal”, AUSUBEL, Larce M. e CRAMTON, Peter, ‘Dynamic auctions in
procurement’, p. 229.
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Ademais, se por um lado a retirada de propostaajlcontornar o problema da
exposicao, facilita outros comportamentos maligpsmlaborando por exemplo com a

obtencao de um preco mais favorecido por doishé#s que agem em conluio.

As outras principais desvantagens do leildo atsnoltdneo repousam na maior

margem para comportamentos colusivos e na chamedacio de demand*

Pelo simples motivo de os licitantes poderem olaseor comportamento dos
demais, ha mais possibilidades de controlar uma dedum cartel ja estabelecido ou até
mesmo utilizar o proprio ambiente do leildo para,fdrma tacita, dividir o objet6.
Nesse sentido, extensa literatura aponta comeceteitdultiunitarios com formato aberto

s&0 suscetiveis a resultados ndo-competifi¢os

Ja a chamada “reducdo de demanda” esta mais esestleildes abertos

simultaneos com prec¢o uniforme. Como em leildeprégo uniforme este é determinado

164 4To further mitigate the exposure problem, moshudtaneous descending auctions allow bidders to
withdraw bids. This enables bidders to back outfaifled aggregations, shifting bids to more fruitful
packages. However, we find that bid withdrawalgoftacilitate undesirable gaming behaviour, and the
ability to withdraw bids needs to be constrainedeftdly. It is our view that price discovery — nbid
withdrawal — is the more effective limit on the espre problem in simultaneous descending auctions”,
AUSUBEL, Lawrence M. e CRAMTON, Peter, ‘Dynamic #oos in procurement’, p. 224.

185“Collusion is typically easy in the SAA just besauof its transparency. Participants may use thids
during the auction to coordinate on a collusiveconie by, for example, signalling their willingnets
concentrate on a certain subset of contracts. Amcesa bidder can observe his opponents’ bids,ame ¢
detect and punish during the auction another bidder tries to deviate from a collusive agreemefiisT
reduces the competitiveness of the auction andrgtsehigher prices for the procurer”. DIMITRI, Nia.
PACINI, Riccardo. PAGNOZZI, Marco e SPAGNOLO, Gianlo. ‘Multi-contract tendering procedures’, in
DIMITRI, Nicola; PIGA, Gustavo e SPAGNOLO, GianaarlHandbook of procurementNew York,
Cambridge University Press, 2006, pp. 193-219¢éiaa p. 200. Um leildo de espectro em 1999 fato n
Alemanha evidencia um uso do lance como sinalizag&poca, 10 blocos foram postos a licitagéo, send
que pelas regras qualquer lance deveria excedeteda em no minimo 10%. Mannesman, um dos fortes
competidores, ofereceu 18,18 milh6es em metaddldess e 20 milhdes nos demais. O outro competidor,
T-Mobil, percebeu que tal era uma sinalizagdo,yé& gm aumento de 10% no lance de 18,18 milhdes é
pouco menos do que 20 milhdes. Dessa forma, T-Mdbitou 20 milhdes nos blocos em que a Mannesman
18,18 milhdes e o leildo se encerrou precoceméitado em KLEMPERER, PauRuctions: theory and
practice pp. 104-105.

166 MENEZES, Flavio. ‘Multiple-unit english auctionsEuropean Journal of Political Economyol. 12, n.

4, pp. 671-684, dez. 1996; AUSUBEL, Lawrence M. @HSVARTZ, Jesse A. ‘The ascending auction
paradox’,  Working Paper, University  of Maryland. I.ju 1999, disponivel em
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?d0i£11.28.3508&rep=repl&type=pdf, acesso em
17.01.2018; CRAMTON, Peter e SCHWARTZ, Jesse Alliove bidding: lessons from the FCC spectrum
auctions’,Journal of Regulatory Economic¥ol. 17, n. 3, pp. 229-252, maio 2000; GRIMM, r¥kika;
RIEDEL, Frank e WOLFSTETTER, Elmar. ‘Low price eljfpium in multi-unit auctions: the GSM
spectrum auction in Germanyhternational Journal of Industrial Organizatioivol. 21, n. 10, pp. 1557-
1569, dez. 2003; MARSHALL, Robert. C. e MEURER, khel J. ‘The economics of bidder collusion’, in
CHATTERJEE, Kalyan e SAMUELSON, William Fsame theory and business applicatioidrwell:
Kluwer Academic, 2001, pp. 329-370.
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pelas primeiras propostas perdedoras, os licitggadem adotar comportamento de oferta

de propostas para menos lotes do que desejameeandp o preco final do proditd

4.2.1. Implementacéo do leildo aberto simultaneo rdireito brasileiro

4.2.1.1. Diplomas legislativos compativeis com detm

Como é facilmente perceptivel, o leildo aberto #iameo tem aplicacdo restrita
as modalidades de licitacdo que permitem a ofertarites abertos. Assim, ndo é possivel

utilizado o modelo no regime da Lei n° 8.666/93.

Porém, a lei do pregdo, a lei de concessdes, o RDCGegime de compras das

empresas estatais permitem a aplicacdo do modelo.

Para a aplicacdo do modelo é necessario reflétiesoregra que estabelece quais
licitantes se encontram elegiveis para ofertardanc

No caso do pregéo, por exemplo, o artigo 4° in¢isloda Lei n°® 10.520/02 prevé
que “o autor da oferta de valor mais baixo e oafagtas com precos até 10% (dez por
cento) superiores aquela poderdo fazer novos langeggra é completada pelo inciso
seguinte, que estabelece que, ndo havendo pelosn3e(toés) ofertas nessas condicbes
(com precos na margem de 10%), as trés melhorgogias ficam classificadas para a
fase de lances. Lembrando que o paradigma do éeatsituacdo em que a administragdo

adquire um bem.

Em um leildo multiunitario com bens que apresentamplementaridades entre
si, porém, como tais dispositivos devem ser in&tgulos? Aparentemente o texto legal é
construido em cima do contexto de um leildo umitdd o desejo é que haja uma
guantidade significativa de propostas eleitas pdiase de lances, aproximando o modelo

do leildao inglés.

187 WILSON, Robert. ‘Auctions of shares', e AUSUBELawrence M. e CRAMTON, Peter. ‘Demand
reduction and inefficiency in multi-unit auction€omo exposto em MILGROMutting auction theory to
work, pp. 258-262, a questéo possui muita similaridame a teoria do oligdpolio, em especial a atuagdo d
monopsonista que reduz a quantidade demandadayraentar seus lucros.
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Ja pensando em um exemplo de leilao aberto sinedfdzom dois lotesa e b.
Caso o lotea receba inicialmente uma Unica propostas e olote€s propostas, quem
seriam os licitantes aptos a ofertar propostas? &ptieacdo rigida da regra para cada lote
poderia levar a equivocada conclusao de que aqggetesfertaram no lote ndo poderiam
o fazer no lotea, j& que ndo estariam entre as trés melhores pegpdaquele lote. Essa
interpretacdo, porém, desvirtuaria toda a logicéed@o aberto simultaneo, que € baseado

na possibilidade de os licitantes migrarem a dapletum lote para outro.

Ora, ao meu ver, tanto para preservar o intuitcedea da lei do pregao (ter uma
guantidade minima de licitantes elegiveis paradgn@uanto para preservar a finalidade
do leildo aberto simultdneo, deve-se estabelecer fpita a opcédo pelo leildo aberto
simultadneo, as trés melhores propostas de quattpstotes podem ofertar lances tanto
naquele lote quanto nos demais. Essa interprefz@uce adequar-se ao comando legal e

também permitir uma implementacdo adequada dmlab&rto simultaneo.

Logicamente, se inexistem complementaridades e#trbens, € possivel optar
por um leildo simultaneo sem as regras discutidasenitem, reputando-se cada lote como
uma licitac&o propria e independente das demajsorta notar, entretanto, que tal modelo

difere significativamente do leildo aberto simuétérdiscutido neste itefif.

Em matéria de PPP’s, também é possivel aplicarvars®io adaptada do modelo,
pois o artigo 12, Ill da Lei n°® 11.079/04 prevé @sepropostas poderdo ser apresentadas
na forma escrita em envelope fechado ou na formrda@seguidas de lances em viva-voz.
Feita a opcdo pela possibilidade de apresentaciBmdes, também aqui ha um tipo misto

de leildo: propostas em envelopes fechados segiedasces.

Importante notar que a a Lei de PPP’s ainda praeéfgita a opcdo pela insercéo
da fase de lances, “o edital podera restringir r@ssgmtacdo de lances em viva voz aos
licitantes cuja proposta escrita for no maximo 20%te por cento) maior que o valor da

melhor proposta” (art. 12, § 1° Il). Seguindo osme raciocinio feito para a lei do

168 Interessante observar que o manual do pregadmileirdo Estado de Sdo Paulo traz a seguinte pievis
“quando houver mais de um item, o pregoeiro podetécionar até dez itens e envia-los simultaneament
para lance, ou enviar item a item, sendo que @@erfixo da etapa de lances para cada situacadcsemngre

de quinze minutes”. BRASIL. Coordenadoria de CormpEdetronicas e de Entidades Descentralizadas.
Manual do pregédo eletrdnicaGoverno do Estado de Sao Paulo, Secretaria dan@f@z®isponivel em
https://www.bec.sp.gov.br/Manuais_Ul/ManualDownl@egpx?idManual=4acesso em 23.01.2017.
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pregdo, caso opte-se por essa restricdo a aprgdentde lances em um leildo
multiunitario, € importante que o edital possibilifjue aqueles elegiveis para lance em um
dos lotes também possam o fazer no outro, presgovanlégica do leildo aberto

simultaneo.

No caso do RDC e do regime de compras das empessai®is, 0 modo de
disputa aberto é definido como aquele em que darlies apresentam suas ofertas por
meio de “lances publicos e sucessivos, crescentelecrescentes, conforme o critério de
julgamento adotado” (art. 17, 1 da Lei n® 12.4621drt. 52, § 1° da Lei n® 13.303/16).

Assim, aqui o0 modo de disputa aberto é propriameante leildo inglés,
inexistindo restricdbes a apresentacdo de lancepjeopermite de modo mais direto a
implantac&o do leildo aberto simultdneo. Cabe apana&ssalva de que o regulamento do
RDC admite, para além dos modos de disputa abéeithado, 0 modo combinado. Nesse
caso, ha duas alternativas possiveis: iniciar-semedo de disputa fechado, e em seguida
classificar as trés melhores propostas para adiasances (leildo holandés-inglés, art. 24,
I, do Decreto n° 7.582/11) ou iniciar pelo modadguta aberto, permitindo aos licitantes
gue apresentarem as trés melhores propostas @@ de propostas finais de modo
fechado (leildo inglés-holandés, art. 24, Il, dei@éo n° 7.582/11).

Optado pelo modo combinado, a adocdo do leildot@b@multaneo parece
possivel apenas no caso do inciso | do art. 24edalamento do RDC, observadas as

mesmas recomendacdes feitas para a lei do pregao.

A lei de concessdes também nao apresenta qualggermento especifico em
relacdo a apresentacdo de lances, para além deprawiddo genérica (art. 18-A, 1)

podendo o edital estabelecer com preciséo as ragcassarias ao leildo.

4.2.1.2. Regras de fechamento e de atividade

Com relacdo a regra de fechamento, ndo parecer extigbecilnos a determinar
gue o leilao encerre-se apenas ho momento em qubaméer lances para qualquer dos
lotes. Afinal, tal regra ndo passa de uma exteasague normalmente € adotado em um

leilao aberto de um so6 item.

106



A regra de atividade, por sua vez, ndo possui uenaipsao explicita para sua
adocao nem qualquer disposicdo que pareca impediuso. Pela omissao legislativa a
respeito da matéria, e pelas justificativas quenp&m sua existéncia, entendo possivel
impor regramento semelhante nos leildes abertogli§ineos feitos nacionalmente, o que

deve ser regrado pelo edital de licitagéo.

Sedimentado o entendimento de que é possivelantdizeildo aberto simultaneo
no direito brasileiro, algumas questdes praticatepose fazer salientes caso a opcéo pelo
regime seja efetivamente adotada. Assim, apds @segn das vantagens do leildo aberto
nos casos em que vale a pena utiliza-lo, cabemmalgunotas sobre como implementa-lo
na pratica.

Mesmo ante a dificuldade préatica de tentar antegsis as peculiaridades que
poderiam surgir da adocao de tal modelo, um prongiapeamento sobre os principais
temas a serem enfrentados parece possivel. Efagua seguir.

4.2.1.3. Procedimento em caso de inabilitacdo

Uma das principais implicacées do uso do leilaortabsimultaneo, conforme
procuro deixar claro, € que o resultado de cadaddundamentalmeniaterdependente

do resultado dos demais lotes.

Portanto, ha grandes dificuldades préaticas em aeparesultado de um dos lotes

dos demais. Qual impacto pode ter sobre tal ceraso um licitante seja inabilitado?

Para responder a tal pergunta, cumpre lembrar dues a° 8.666/93 nédo traz a
possibilidade da chamadaversédo de fasesou seja, processar a fase de habilitagéo,
somente apos a abertura dos envelopes contendopsias e definicdo do(s) melhor(es)

classificado(s).

Nesse cenario tradicional, em que a habilitacAoraeegsada anteriormente,

eventual inabilitacdo de algum licitante ndo traanges implicacdes praticas no leildo
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combinatorio: afinal, s6 serdo avaliadas as pregost e, consequentemente, as

combinacgdes das propostas — dos licitantes quetiveucedido a fase de habilitacao.

Porém, os demais diplomas para os quais o leildrt@absimultaneo foi
admitidd®®, bem como algumas legislagdes estaduais, comoS#adault®, prevém a
inversdo de fases. Nesse cenario, uma inabilitagdterior do vencedor de algum dos

lotes poderia gerar dificuldades no prosseguimdatcertame.

Vejamos um exemplo. Imagine-se que trés itens, Ae B foram postos a
licitacdo pelo modelo aqui discutido. Porém, o galun do Lotea ndo cumpriu as
exigéncias de habilitacdo. Nesse cenario, ao imésdjudicar o objeto ao segundo
colocado do Loteb, 0 que € a préatica nacional, 0 melhor seria reabrilisputa para
verificar se algum outro participante que concanre outro lote ndo deseja cobrir a

propostas do segundo colocado e tornar-se vencedor.

No entanto, a legislacdo nacional ndo prevé a éggote reabertura da fase de
lances em licitacbes com disputa aberta. Para kdam casos de inabilitacdo e suas
consequéncias, as novas legislacbes de comprasetanu a possibilidade da oferta de
lances intermediérios (art. 17, § 1°, | da Lei 8%62/11). Com um lance intermediario,
um licitante que é o terceiro colocado em um la@epefetuar uma proposta para assumir
a segunda colocacdo, justamente se beneficiar detual inabilitacdo do primeiro
colocado ou recusa em assinar o contrato. Assitenea que essa escolha legislativa deve
ser respeitada na hipétese de adocdo de um ldk&woasimultaneo, devendo o edital
explicitar que serdo admitidos lances intermediip@ra todos os lotes.

4.2.1.4. Recursos

N&o vejo especificidades no julgamento dos recursss casos de um aberto
simultaneo. Deve-se apenas notar que, justamenteopta da interdependéncia entre os
lotes, provido determinado recurso em relacdo astgaeafeta a algum dos lotes,
possivelmente as propostas para todos os lotessiecéo de reavaliacdo. Basta ver que,
provido determinado recurso em relagdo a habilitag@ inabilitacdo de licitante ou

169 A possibilidade vem prevista para o pregdo, caiizms RDC e regime de compra das estatais.
170 Cf. art. 40 da Lei Estadual n° 6.544/89.
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julgamento das propostas (art. 1098 &b da Lei n°® 8.666/93), isso impactara a totalidade

da licitacéo.

4.3. O leildo combinatério

4.3.1. A absorcdo de externalidades positivas e igas através de propostas em

pacote para diversos lotes/itens

O melhor modo de superar a dificuldade comportaahenbs casos de
contratacdes envolvendo multiplos itens e agentes dgsejam mais de um bem com
complementaridades entre si é através de um leibdobinatério, pois a modalidade
permite propostas que aborvam as externalidadessens bens, no que tende facilitar o
comportamento dos licitantes frente ao problemaexjaosicdo quando comparado ao

leildo aberto simultanéd.

Basicamente, como veremos a seguir, um leildo cuetdniio permite a

formulacao tanto de propostas isoladas para céelgl@anto para “pacotes” de lotes.

Apesar de a literatura noticiar exemplos de leilées sistematica préxima ao
leildo combinatdrio datados do meio do século 20vatéria falimentar? o modelo teve

andlise tedrica iniciada na década de 1880

1“One reason the SAA was originally proposed foe #.S. radio spectrum auctions was that it was
thought it might work well when bidders have conmpémtarities between objects, but this will not hee tif

the complementarities are sufficiently importarieTreason is the one noted above that biddersquéred
(by the activity rules) to make firm bids on sontgexts before they know which other objects thely win.
Some bidders may therefore end up stuck with objéet are worth very little to them because treled

to win complementary objects (this is called éxposure problemwhile other bidders may quit the bidding
early because of fear of this. Thus inefficiencae likely. So if complementarities are importaintis
natural to use some form of “combinatorial auctian”which a buyer can place bids for one or more
packages of items and/or make contingent bids.geékage bid is a single price offered for a seterhs; a
contingent bid is one that applies only under dpticircumstances such as the buyer winning aqudait
other object; these auctions are called “combimatobecause the auctioneer must solve a combiiztor
optimization problem)” MILGROM, PauPutting auction theory to worlp. 277.

172 CASSADY, Ralph.Auctions and auctioneeringBerkeley: University of California Press, 1967tac
exemplos de leildes do meio do século passado edrimmdalimentar no qual alguns licitantes ofertava
lances para ativos individuais e outros para didaide dos bens. Se a soma dos lances sobre os ativ
individuais ndo superasse o lance pela totalidadebens, entdo a adjudicacdo se dava pela totalidiad
objeto; caso contrario, os bens eram vendidos agparente.

173 RASSENTI, Stephen J.; BULFIN, R. L. e SMITH, VemdA combinatorial auction mechanism for
airport time slot allocation’Bell Journal of EconomigsVol. 13, n. 2, pp. 402-417, 1982, parece ser o
primeiro trabalho tedrico sobre o assunto. Os ast@lém de proporem um leildo combinatério pararaa

de slots aeroportuéarios, também testaram o modelo em lal@atconcluindo que teve um desempenho
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Resgatando o exemplo posto acima, relembremospsgias intentadas por dois

licitantes em um caso com presenca de complemeatkes positivas.

Tabela 6 — Lances com externalidade positiva

Lote A Lote B Lote AB
Licitante 1 R$ 297 R$ 198 R$ 495
Licitante 2 R$ 225 R$ 225 R$ 540

Fonte: exemplo elaborado pelo autor

Descrevi acima que os Lotese b ndo possuem qualquer complementaridade
para o Licitante 1, ao contrario do Licitante Zgpa qual a soma de sua valoragdo para 0s
Lotesa eb é menor do que a indicada para o laite

Pois bem, o formato que supera os entraves das lideutks simultanea e
sucessiva € aguele que permite aos licitantes farem propostas de maneira
combinatéria, ou seja, apresentarem propostasgsakatesa e b e também uma terceira
proposta para o Lotab. Nesse procedimento, o leiloeiro recebe propgséaa os lotes
separados e também reunidos em conjunto. Em seguodgara-se a proposta para os
lotes em conjunto com a soma das maiores propfestas para os lotes separadamente. A
adjudicacéo é feita para a op¢do que apresentaiar montante. Se um mesmo licitante
apresentar tanto a maior proposta para os dois kdparados quanto para os lotes
conjuntos, entdo sua proposta para os lotes enurdondeve ser priorizada, pois é
justamente tal garantia que o protege e lhe peeRrpdorar as sinergias existentes entre 0s
lotes.

Explicitando: no exemplo acima, o maior valor parkhote ab é de R$ 540. Por
sua vez, a soma das maiores propostas para osd.ete® R$ 522 (R$ 297 + R$ 225).
Assim, o vencedor para os dois lotes é o Licitantmom o preco ofertado paab.

melhor do que a venda individual d&ets Uma andlise pioneira também est4d em BERNHEIM,dlasB.

e WHINSTON, Michael. ‘Menu auctions, resource aditien and economic influenceQuarterly Journal of
Economics Vol. 101, n. 1, pp. 1-31, fev./1986. Mais recemdate, o modelo € descrito em AUSUBEL,
Lawrence e MILGROM, Paul. ‘Ascending auctions wiplackage bidding’,Frontiers of Theoretical
EconomicsVol. 1, n. 1, pp. 1-41, 2002, e também em MILGR@Mul.Putting auction theory to worlpp.
296-337.
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Note-se que nessa situacdo ndao ha qualquer ddideldestratégica para os
participantes. Os valores ofertados seriam exateaueles expostos na Ultima tabela.
No novo cenario, o Licitante 2 sente-se perfeitamennfortavel para oferecer a proposta

de R$ 540 para o Loth, sagrando-se vencedor do certame.

Uma situacdo muito similar ocorreria caso, ao indéscomplementaridades

positivas, os licitantes estivessem diante de cemehtaridades negativas.

Relembrando quanto cada proponente pretende ofertaegundo exemplo dado

no inicio do capitulo:

Tabela 7 — Lances com externalidade negativa

Lote A Lote B Lote AB
Licitante 1 R$ 250 R$ 250 R$ 400
Licitante 2 R$ 310 R$ 290 R$ 500

Fonte: exemplo elaborado pelo autor

Novamente, a op¢do por uma licitacdo combinat@igarna o problema. Caso
os licitantes possam ofertar um valor em separad® @ Loteab, entdo podem livremente

apresentar os precos desejados para od.etgara o Lot®.

Importante ressaltar que, nessa sistematica, casmesmo licitante venca o0s
dois lotes, entdo deve ser avaliada sua proposta grabos os lotes, justamente para
protegé-lo. Para determinar a proposta vencedomgjnainistracdo compara a melhor
proposta para o Lotab com a melhor combinacéo possivel para os Latesh entre
licitantes diversos. No exemplo citado, a melhappsta para o Lotab é do Licitante 2,
no valor de R$ 500. A melhor combinacao para assletm separado € outorgar o Late
ao Licitante 2 e o Lotb ao Licitante 1, o que soma o montante de R$ S@jcassim a
combinacdo escolhida e angariando a administragiamte superior aquele que obteria

com o oferecimento dos lotes em conjunto.

Importante notar que esse procedimento pode castanheza a primeira vista,
ja gue o objeto estaria sendo outorgado por R$nd&Emo ante o fato do Licitante 2 ter
ofertado R$ 310 para o Lotéee R$ 290 para o Lote o que soma R$ 600. Contudo, deve-
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se notar que é justamente a opcdo de fornecercitente a prerrogativa de apresentar
lances em pacote, e uma proposta em separado pate @b, que faz com que apresente
tais valores. A protecédo conferida ao Licitanteelter considerada sua proposta para o
Lote AB caso os seus lances para os Lateb sejam os maiores € que Ihe permite ofertar
valores maiores para os Lotegb. Caso ndo houvesse essa protecao, os valoresdofert
nao seriam esses, pois incidiriam os temores dmtes do problema da exposicao.
Assim, elucubracao no sentido de que o critériadjedicacdo néo traz os maiores ganhos
nao se justifica. Ao contrario, a auséncia de uncamemo de propostas combinatorias

tenderia a diminuir o preco ofertado.

4.3.2. Compatibilidade do leildo combinat6rio com dlireito brasileiro

Exposta a estrutura do leildo combinatorio e oscais beneficios que podem
ser extraidos, a principal questao a ser avaliadara trabalho juridico dogmatico € se €

possivel utilizar o mecanismo no direito publicadikeiro.

Afinal, as vantagens do leildo combinatorio podesn rotadas teoricamente e
também pela extensa aplicacao pratica do modesxteoior. Além do caso paradigmatico
mencionado no capitulo 3 relativo ao fornecimentonterendas escolares, a literatura
apota casos de sucesso no uso do leildo combimatéra leiloar ferrovids$®, terrenos
imobiliarios adjacenté<®, slots aeroportuarid$®, rotas para servicos de transporte e

logistical’’, espectro de frequéncid8 e cadeia de suprimentdd. Experimentos em

174 LEYTON-BROWN, Kevin; PEARSON, Mark e SHOHAM, Yo42000). ‘Towards a universal test suite
for combinatorial auction algorithmsEC'00 Proceedings of the 2nd ACM conference on tifleic
commercepp. 66—76, out. 2000.

1751 EYTON-BROWN et. al.‘Towards a universal test suite for combinatoaiattion algorithms’.

176 RASSENT et al. ‘A combinatorial auction mechani®mairport time slot allocation’.

"7 SHEFFI, Yossi. 'Combinatorial auctions in the prament of transportation servicesiterfaces Vol.

34, n. 4, pp. 245-252, jul./ago. 2004..

178 GOEREE, Jacob K.; HOLT, Charles A. e LEDYARD, Jo@n ‘An experimental comparison of the
FCC’s combinatorial and non-combinatorial simul@me multiple round auctions’, 2006, disponivel em
http://wireless.fcc.gov/auctions/data/papersAndiesitcc _final_report 071206.pdf, acesso em 18.A8B20
KWASNICA, Anthony M.; LEDYARD, John O.; PORTER, Dy e DEMARTINI, Christine. ‘A new and
improved design for multiobject iterative auctignganagement Scienc¥ol. 51, n. 3, 419-434, mar. 2005.
“The ascending auction planned for Federal Comnatitios Commission (FCC) Auction #31, which was
supposed to sell spectrum licenses in the 700 M bwas designed to permit bids for any of the5409
possible packages of the twelve licenses on offéis is probably the most ambitious package auction
designed for actual use. The FCC tested an earbioreof this design using laboratory experimeifise
package design required a long training sessiontiferbidders and took more rounds to run than the
traditional FCC design. However, the experimenteport that the package design also led to moreiexit
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ambientes controlados também apontam vantagenssmada leildo combinatorio nas

circunstancias aqui expostés

As mais recentes diretrizes europeias sobre cag@ies (Diretiva 2014/24/UE)
também incorporam a possibilidade da combinacadows. No regramento atual, ha
previsdo de que, quando optado pela divisdo doratontm lotes, as autoridades
adjudicantes devem indicam se podem ser apreserani@ostas para um lote, para varios
lotes ou para todos eles. Permite-se ainda que,pmessa ser adjudicado mais de um lote

ao mesmo proponente, estes sejam combinados@art. 4

Tudo leva a crer, assim, que a extensdo do led@&tbmatorio para a pratica das
contratacdes publicas brasileiras seria proveif®ae tanto, logicamente, um juizo quanto

a legalidade do modelo se faz necessario.

Um leildo combinatério, da forma como descrito agi@ dimensionado para as
licitagbes em que as propostas sdo apresentadaslnménte em formato fechado. E
possivel, porém, pensar em um modelo em que hérearihento de lances posteriormente
ao recebimento dos envelopes fechados, por parse ngglhores propostas entdo

apresentadas.

De qualquer forma, sendo cabivel para leildes delepes fechados de primeiro
preco, cabe avaliar a compatibilidade do mecanipnmoeiramente em face das regras

gerais de licitagbes da Lei n°® 8.666/93.

De inicio, ndo parece haver incompatibilidade dléddecombinatério em face da
tdo comentada regra constante do artigo 23, 8¥foGwocurei deixar claro no capitulo 3,

a divisao do objeto “em tantas parcelas quantas cemprovarem técnica e

outcomes, at least with complementarities amongnies”, MILGROM, PaulPutting auction theory to
work, p. 299.

S WALSH, William E; WELLMAN, Michael P. e YGGE, Freik. ‘Combinatorial auctions for supply
chain formation’.EC'00 Proceedings of the 2nd ACM conference ontileic commercepp. 260-269, out.
2000.

180 Em BANKS, Jeffrey S.; LEDYARD, John O. e PORTERaM. ‘Allocating uncertain and unresponsive
resources: an experimental approadtiie RAND Journal of Economijcgol. 20, n. 1, pp. 1-25, 1989, ha
descricdo de experimentos comparando leildo condsinacom outras alternativas. Pelos resultados,
constatou-se maior eficiéncia no modelo combinatéfambém LEDYARD, John O.; PORTER, David e
RANGEL, Antonio Rangel. ‘Experiments testing mudbject allocation mechanisms'Journal of
Economics and Management Strateggl. 6, n. 3, pp. 639-675, 1997.
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economicamente viaveis”, buscando a ampliacdo ogpettividade sem que haja perdas
de economia de escala e escopo, € no fundo um mantta para que a formatacédo da
licitacdo seja feita de modo a maximizar o objetpretendido. Se o parcelamento do
objeto atrair diversos licitantes que ndo partiégma em outro cenario, compensando
perdas de economia, deve-se dividir o objeto. Casdtrario, privilegia-se o formato que

traga maiores ganhos em escala e escopo.

Ora, a logica do mecanismo descrito acima desg@rjastamente aoncretizartal
mandamento, j& que a escolha do melhor formatstad& e escolhida empiricamente na

prépria licitacao.

Portanto, parece inexistir qualquer contrariedaderéna da lei de licitacbes que
rege o parcelamento do objeto. Mas e quanto asislesgras procedimentais? Haveria
espaco para a adocdo de um procedimento em quaradetisticas finais do objeto
fossem endogenas ao preco ofertado? A respostaglajaestdo demanda uma andlise
mais detida em relacéo aos critérios de julgamgueopodem ser adotados pela lei geral

de licitacOes.

Primeiramente, lembremos que a Lei n° 8.666/93 eexjge 0s critérios de
julgamento se pautem em parametros objetivos @0tsVIl, e 45,capu). Isso equivale a
dizer que a determinacdo do licitante vencedoraclrdo com os tipos de licitacdo
previstos no artigo 45, 81° — menor prego, meléonita, técnica e pre¢co ou maior lance —
deve ser feita desvinculada de critérios pessoaishgetivos; ou seja, diferentes pessoas
aplicando a regra posta para escolha do vencedmnd&hegar necessariamente ao

mesmo resultado.

Nesse campo, o exemplo dado no 3, em que a lioitpaéa fornecimento de
alimentos escolares feita no Chile possibilitou administrador uma analise de
sensibilidade sobre as opc¢bes de compra, de foumaag diferentes configuracdes do
objeto foram escolhidas a partir dos precos reosbéin uma afericdo de custo-beneficio,

parece ter pouco espaco no modelo brasiféiro

181 Conforme descrito no capitulo 2, para que tal fmgedesse ser posto em prética, haveria a neaéssid
da administracao divulgar, de forma pretérita, “suava de demanda” em relacdo a combinagdo possével
itens. Esse foi o procedimento implementado no &k&lnido nos leildes de crédito do seu banco central

114



Em um modelo no qual o critério de julgamento éractente objetivo, a
adaptacao a legislacao brasileira € facilitadaxé&nplo descrito no item 4.1, por exemplo,
enquadra-se nessa categoria: comparam-se 0s prégtados em cada configuracao

possivel de lotes, selecionando-se aquela que treor receita ao leiloeiro.

Ou seja: um julgamento por menor pre¢o ou por maioce ndo significa que
deva ser feito com base em lotes previamente amafigs e determinados. Sendo possivel
a utilizacdo de critérios objetivos, inexistem enip@s para que sejam utilizadas
modalidades proprias de leildo em que a configurags lotes € determinada juntamente

com o julgamento das propostas.

O mesmo se aplica para editais que adotem comodgpbcitacdo a melhor
técnica ou a técnica e preco (art. 45, §1°, lle B possivel que os licitantes informem
diferentes solugdes técnicas para diferentes amafpdes de lotes, resultando no célculo
posterior de uma nota técnica para cada combingg®Esivel, o que permite a

determinacao da melhor combinacédo por parte dargsinaicao.

Nesse sentido, cabe notar com exatidao os dizeragido 45:

o julgamento das propostas sera objetivo, deven@omisséo de
licitacdo ou o responsavel pelo convite realiz&ito conformidade
com os tipos de licitagéo, os critérios previamesgtabelecidos no
ato convocatorio e de acordo com os fatores exausente nele
referidos, de maneira a possibilitar sua afericagqgs licitantes e
pelos 6rgaos de controle.

Seguindo tais regras, o julgamento das propostas sk pautado “pelos critérios
previamente estabelecidos no ato convocatorio’sefdtores exclusivamente referidos no
edital”. Em geral, tal dispositivo € relacionado l&gtacfes que envolvem julgamentos
técnicos, ja que os critérios para tanto precisatar e&laramente descritos no edital. No

apos a crise de 2008. O Banco Central do Reino dJdigsejava fornecer créditos como socorro as
instituicdes financeiras. Para cada operacéao, @eser estipulada determinada taxa de juros, coo@xaas
garantias ofertadas pela instituicdo financeirdaaco. Quanto maiores as garantias, menor a tajaae

O primeiro leildo para alocar créditos as instiieis ndo foi bem sucedido, dada a dificuldade pasta
licitantes para atingir um resultado objetivo. @kgema foi solucionado com um leildo misto, em que
Banco Central do Reino Unido se comprometeu prexencom uma curva de oferta, a partir da qual os
participantes puderam efetuar lances especificoIEMPERER, Paul. ‘The product-mix auction: a new
auction design for differentiated good3dgurnal of the European Economic Associatid@10, Vol. 8, n. 2-

3, pp. 526-36, abr./maio 2010.
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entanto, tal observacdo pode ser adaptada ascdiegado tipo menor preco ou maior
oferta, dado que, conforme procurei deixar clanganglo se trata da analise de uma
multiplicidade de itens, a tarefa de determinagéonélhor preco ndo é tdo singela quanto
parece.

Especialmente, ante a presenca de complementasidamleobjeto, os precos
ofertados podem variar conforme a configuracddates, de modo que é conveniente que
0s critérios previamente estabelecidos no ato aaitddo e osfatores exclusivamente

nele referidos englobem regras proprias a respeito.

Como procuro deixar claro neste trabalho, ndo éipelstratar cada lote posto a
disputa como uma licitagcdo completamente autonatadp que as estratégias de cada
licitante sé@o formuladas a partir do conjunto dedpas regras licitatorias devem dar conta

da inter-relacéo presente entre os lotes.

Sobre o julgamento das propostas convém tambénmvalbbseexigéncia do artigo
45, § 3° da Lei n° 8.666/93: “no caso da licitagédipo ‘menor preco’, entre os licitantes
considerados qualificados a classificacdo dar-gida ordem crescente dos precos
propostos, prevalecendo, no caso de empate, exahiente o critério previsto no

paragrafo anterior”.

N&o ha qualquer impossibilidade de aplicar tal abgpvo para o leildo
combinatério. As combinacdes possiveis de propogtaiem ser listadas em ordem
crescente de pregos propostos (ou decrescent@sonale venda de um ativo), obtendo-se

em seguida o vencedor.

Destarte, ndo vejo contrariedades do modelo ddoleibmbinatério com as regras
procedimentais previstas na Lei n® 8.666/93. Aifjuativa para sua compatibilidade,
porém, ndo advém somente da auséncia de conftitosas regras previstas na lei geral de
licitacbes. Ao invés, o modelo possui potenciabparplementar os principios contidos no

artigo 3° do diploma. Vejamos.

Reforcam-se @&sonomiae aimpessoalidadeja que se evita que a configuracao

dos lotes seja feita de modo a beneficiar algumssel de licitantes (mesmo que de forma
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involuntaria), permitindo-se que participem do asm® uma gama maior de interessados.
Também fica reforcada selecdo da proposta mais vantajosa para a admangsin pois

0os beneficios descritos acima, em especial o apaovento de possiveis
complementaridades entre os bens, ajudam a maximizzbjetivo pretendido com o

certame.

Ademais, apesar de ndo constar expressamente idopims descritos no artigo
3° da Lei n° 8.666/93, ha uma evidente inducadidi@mcia, representada na facilidade de

promover uma alocacao otima dos bens em disputa.

Finalmente, é conveniente ver que a previsao d®3yt87° pode ser vista como
uma semente de um leildo combinatério na Lei n8B@IB. Relembrando, o dispositivo
estabelece que, na compra de bens de naturezavel\asiesde que ndo haja prejuizo para
0 conjunto ou complexo, “é permitida a cotacdo dantjdade inferior a demandada na
licitacdo, com vistas a ampliacdo da competitivedgubdendo o edital fixar quantitativo

minimo para preservar a economia de escala”.

Ou seja, permite-se que uma licitacdo para comeraems englobe diferentes
cotagfes quantitativas, para que somente aposta séedefina qual € a melhor demanda a
ser satisfeita.

Aparentemente, o dispositivo € muito pouco usadpraticd®2 Contudo, uma
nocado mais clara das suas vantagens e de quandcseeusado, intuito deste capitulo,

pode estimular um aumento na sua adogao.

No mais, entendo ser inoportuno considerar queg daatevisao do art. 23, 87°, o
leildo combinatério estaria restrito a esse casodizer, compras com variacdes

guantitativas entre os lotes. O disposto permitélizacédo do modelo em um caso, o que

1824A jmplementacdo da regra é complicada, o queléaado a Administracdo a evita-la em seus edifais.
qgue, embora o 87° haja criado, para o licitantelireito de cotar quantidades inferiores, com agaren
vantagem para o mercado e para a Administragaatocéfque a admissibilidade de propostas parcias e
critérios de seu julgamento devem estar definidpato convocatério de modo claro e adequado, soa pe
de dar origem a discussdes interminaveis, que eeabg@or invalidar o torneio por afronta, sobretudo
principio do julgamento objetivo, ja que a ComisshioLicitagbes acabaria sobrando a ilegal tarefa de
improvisar critérios diante de situacées impregistREREIRA JUIOR, Jessé Torré&@omentarios a lei das
licitacBes e contratac6es da administracdo publima. 284-285.
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nao significa dizer que para todos os outros espadibido. Uma andlise da conformidade
ou ndo do modelo ndo pode ser feita a base de gpodiiivo isolado, devendo levar em
consideracdo o regramento estabelecido para astamites publicas de forma sistematica

e conjugada.

4.3.3. Extensao para outros regimes de licitacao

Com a possibilidade de aplicacdo do leilao combiiapara o regime da Lei n°

8.666/93, sua utilizacéo para os demais diplonfasiknente perceptivel.

Note-se que o0 recebimento de propostas em “pacdtieds”, para posterior
comparagao com propostas isoladas, ndo exige qasssiamente que se faga um leildo
de envelopes fechados de primeiro preco. E possiygémentar o procedimento em um
leildo inglés ou entdo em um tipo misto, em qumpniamente sao recebidas propostas em
envelopes fechados seguindo-se de uma etapa deslawmn os licitantes melhores
qualificados®.

Assim, ndo ha empecilhos especificos na lei deassies, lei de PPP’s, RDC,
pregdo ou regime de compras estatais para utibzdgédmodelo, eis que nenhuma das
regras especiais ali previstas contrariam o prooedio acima delineado.

Portanto, o leildo combinatorio pode ter uma vgstaa de aplicacdo no regime

publico brasileiro.

4.3.4. Um modelo de leildo para implementacédo detés alternativos

No capitulo 3, expus o0 conceito de lotes alteroativé dizer, aqueles que
representam diferentes alternativas de configurdedcontratacao pretendida. Descrito o
funcionamento do leildo combinatorio, fica facilrgeber que o modelo pode ser
explorado para muito além da simples comparacae esinir ou ndo um loe um lote

b em um lote maioab.

183 A experiéncia encontrada no direito brasileirocdés no item 4.7 deste capitulo, com efeito, foi
implementada em um leildo de tipo misto.
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Quaisquer das variacoes possiveis para a confi@pies um lote mencionadas no
capitulo 3 poderiam ser usadas para a determirded@mn lote Unico, que ao final seria
comparado com os demais para verificacdo da metfamacterizacdo do objeto
paralelamente ao vencedor do certame. A Unicdg&sté configurar lotes que possam ser
comparados aos demais com base em critérios aigetpara fins de adequacdo ao

regramento da Lei n® 8.666/93 analisado atifna

Transpondo o caso para fornecimento de refeici@®em@ares do Chile para um
exemplo hipotético no Brasil: primeiramente, poaeriser formados varios lotes com
diferencas geograficas entre si, € dizer, alguascabdo uma extensdo maior ou menor da

regiao a ser fornecida.

Também seria possivel formatar lotes que agrupassamio diferentes itens. Por
exemplo, um lote contemplando bebidas junto comidasne outros dois com os itens em
separado. Variagbes quantitativas também seriamtiddm lotes com numero maior e

menor de refei¢cdes, assim como varia¢des qualiativdiferentes formatos de cardapios.

Ao final, o numero de lotes deveria correspondguantidade de combinacdes
possiveis das variagdes, escolhendo-se o melh@romno critério objetivo do edital. Em
um caso de menor preco, a comparacao € facil deenmeptar. O que ndo poderia ser
transposto para o Brasil é a analise sensitiva featChile baseada em critérios ao menos

em parte subjetivos, como destacado acima.

Para demonstragao, tomem-se diferengas de loteadsssna variacdo qualitativa
nos cardapios. Dois lotes com duas variacées missivas em relacdo aos quais nao haja
preferéncia da administracdo (por serem equivaetiteponto de vista nutricional, por
exemplo), poderiam ser perfeitamente comparaveinagpna variacdo preco. Porém, se a
configuracéo é feita com um formato de cardaricesopao outro, € natural que o melhor

cardario seja mais caro, 0 que impede a compagggEtas na variavel preco e impde uma

184 Qutro exemplo possivel: em uma licitagdo para wy@e de uma obra, realizar um leildo combinatério
para comparar a op¢ao da contrata¢éo integrada@amtratacéo de forma separada do desenvolvirdento
projeto e execucdo. Logicamente, o limite paranlementagdo seria a possibilidade de estabelenar
comparagdo entre as alternativas. Para a discuss&speito da opgdo pela contratagdo integrada, v.
NOBREGA, Marcos. ‘Por que optar pela contratagdedrada? Vantagens e riscoRevista de Direito
Publico da Economia — RDRBelo Horizonte, ano 13, n. 51, pp. 109-128,et/2015.
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analise de custo beneficio, dificil de fazer denmwobjetiva com base no regime da Lei n°
8.666/93. Para tanto, a principio o critério dggmhento ndo poderia ser menor preco, mas
sim algo que englobasse a analise de custo benefi&® caracterizasse como um critério
de “maior retorno econdmico”, introduzido no regime RDC (art. 18, V, da Lei n°
12.462/11) e nas licitacOes feitas por estataisFdr VIl da Lei n® 13.303/16).

Ou seja, o leildo combinatério acaba sendo, afumala maneira de contornar a
davida que possa surgir em relacdo a parcelar ow rbjeto e a como definir da melhor
maneira o0 objeto licitado. Objetiva-se assim argaganhos em relacdo a uma decisao
que, na falta de elementos objetivos, acabaria oserahddémica'®®. A prépria
jurisprudéncia do TCU considera por vezes que.eiegfa a especializacdo do objeto, o
tamanho dos lotes seria decis&o discriciof&ria

4.3.5. A experiéncia da Agéncia Nacional de Energialétrica (ANEEL) no uso do

leildo combinatério

Além das consideracbes teoricas tracadas acimarcaefo juizo de
compatibilidade do leildo combinatorio com o modbtasileiro de licitagcbes o fato de

experiéncia nesse sentido ja ter sido realizad@mamente.

Na pesquisa conduzida, o Unico precedente encontded uso do leildo
combinatoério na esfera publica brasileira foi ostante do Edital n°® 12/2015, publicado

pelaAgéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEY)

Na ocasido, foi realizado leildo para concessdogeecdo de 29 usinas

hidrelétricas. As 29 usinas foram agrupadas enabdgs lotesa b, c, de e), delimitados

85 Ha até julgados do TCU que citam, que, na aus@ecielementos, qualquer decisdo seria aceitavel: “N
caso do 81° do art. 23 da Lei de Licitacdes, éext@que havera casos em que serd impossivelrdebni

a precisdo necessaria, se a situacdo é ou ndoadécaconomicamente viavel. Para esses casosa oo
cobrar da Administragdo uma providéncia especifistara ela, indubitavelmente, respaldada a aginrem
ou outra dire¢do” (Acérddo n° 159/2003-Plenariopr@blema, ao qual tento chamar atencao, € quasosc
em que néo é possivel determinar objetivamentedseiado é técnica e economicamente justificaveépo
ter frequéncia alta.

186 Nesse sentido Decisdo n° 420/1996-Plenario.

187 http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/editais_gerat@mumentos_editais.cfm?ldProgramaEdital5148
acesso em 05.09.2017.
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por regido geografica. No entanto, para os Ibtabe e também foram indicados sublotes,

cada qual, englobando uma parcela das usinas pestan lote.

O lotee, por exemplo, abarcava as maiores usinas em dispas de Jupia e llha
Solteira, localizadas no Rio Parana, divisa dosdést de Sdo Paulo e Matro Grosso do
Sul. Porém, compunham o la@es sublote€l ee2, cada qual contando respectivamente

com as usinas de Jupia e llha Solteira de formad&§®,

Provavelmente essa sistematica foi adotada, poANBEL preferiu que o
mercado decidisse se a melhor forma de configuradas usinas préoximas
geograficamente era em lotes grandes ou menotesiossprévios para tal determinacéao,
supde-se, devem ter sido inconclusiids

Pelo procedimento estabelecido, o vencedor deag@it seria o licitante que
apresentasse 0 menor preco pela prestacdo docseevigeracdo de energia elétii€a
Apés abertura dos envelopes de preco, foi deteduinan valor de corte de 5% superior a
melhor proposta recebida. Os licitantes que tivaspeopostas com valores abaixo do

corte poderiam ofertar novos lances em viva-voa paterminacao do vencedor.

No que se refere aos lotes em que foi permitidddecombinatério, a melhor
proposta foi determinada por meio da comparacae entmenor proposta para o lote
completo e a soma das menores propostas paralogesyla semelhanca do procedimento
descrito no item 4.1. Admitida a fase de lancesvetavoz para o leildo combinatério, 0
procedimento do Edital n°® 12/2015 permitiu que le®ge competicdo cruzada entre as

propostas do lote e aquelas recebidas para ootsh-|

188 Por sua vez, o Lotk continha os sublotelsl (usinas Governador Parigot)b2 (usinas Mourdo | e
Paranapanema); ja o Ladecontinha os sublotetl (usina Trés Mariasii2 (usinas Itutinga e Salto Grande),
D3 (usina Camargos) e D4 (usinas Ervalia, Corormhiiano, Sinceridade, Neblina, Cajurd, Gafanhoto,
Marmelos, Joasal, Paciéncia, Piau, Peti, Dona Ritmqueiras e Martins).

189 As notas técnicas que embasaram a publicagéo ithl, el que se encontram disponiveis no mesmo
endereco eletrénico indicado na nota 20, ndo abomekpecificamente o motivo de ter-se elegido @deil
combinatorio. O Parecer da Advocacia Geral da Ugioanalisou o edital também néo aborda a questéo.
19 pela regulacdo estabelecida no setor elétricoregopdo servico publico nas concessbes de usina
hidrelétricas em regime de alocagéo de cotas dmgarfisica de energia de poténcia correspondaisio

de gestdo dos ativos de geracdo (GAG) adicionadetamo da bonificacdo pela outorga (RBO).
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Outrossim, o leildo combinatério somente foi ededido neste caso
internamente aos lotds, d e e. Os lotes como um todo foram leiloados em formato
sequencial (com os lotes ordenados enb, d, ae ¢), sendo que o recebimento dos
envelopes para um dos lotes somente ocorreu apd8neio do resultado do lote anterior.
Assim, a rigor a licitagdo como um todo foi umdeilsucessivo combinado com um leildo

combinatorio interno para alguns lotes.

Ao final, ndo houve propriamente competicdo cruzanas lotes que
estabeleceram um procedimento de leildo combimatlio loteb sé houve propostas para
0s sublotes, ao passo que nos ldtee as propostas foram unicamente apresentadas para

os lotes como um todo, e ndo para os sublotes.

De qualquer forma, interessante notar que, mesnoo ha&endo competicao
cruzada, a sistematica permitiu uma resposta doaderem relacdo a davida de agrupar-
se ou ndo em lote Unico os sub-lotes com usinasléidcas proximas geograficamente. E
a resposta nao foi a mesma para todos os lotagsiAas dos loted e e acabaram em um

so lote, ao passo que aquelas dohdtwmam adjudicadas por sublote.

Um ponto que néo ficou muito claro no edital, eameo, é a possibilidade ou ndo
de um licitante apresentar propostas tanto paralaten quanto para um sublote do
integrante do mesmo lote. Tal procedimento, no wegudeveria ser aceito, pois facilita a
estratégia dos licitantes, protege-os do problemaxgposicdo e aumenta a possibilidade

do resultado da licitagdo coincidir com a melhanbmacao possivel de lotes.

De qualquer forma, é um exemplo interessante deodntdo do leildo
combinatério no direito brasileiro. E, mais do ¢geso, oportuno notar que nado foram
postas ressalvas ao modelo por parte do Tribun@btdéas da Unido no Acordao 44/2015-
Plenario, julgado que analisou previdamente o Edid2/2015 da ANEEL — apesar de

inexistir consideracdes no julgado sobre a sistemde leildo combinatorio.

4.3.6. Questdes praticas afetas a implementacaoldddo combinatério

Sedimentado o entendimento de que € possivelautitizeilao combinatorio no

direito brasileiro, algumas questdes praticas podenfazer salientes caso a opcéo pelo
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regime seja efetivamente adotada. Assim, ap0s asegn das vantagens do leildo
combinatério nos casos em que vale a pena utiizadbem algumas notas sobre como

implementa-lo na pratica.

Mesmo ante a dificuldade préatica de tentar antegsis as peculiaridades que
poderiam surgir da adocao de tal modelo, um prongiapeamento sobre os principais

temas a serem enfrentados parece possivel. Efagua seguir.

4.3.6.1. Projeto basico

E exigéncia da Lei n° 8.666/93 que em caso de awake prestacido de servigos
(art. 7°, 8 2° 1) o edital traga consigo projetisibo do objeto a ser contratado. Tal
exigéncia reflete-se em maior ou menor grau nosaderdiplomas de contratacoes
publicas; seja pedindo apenas antepréjétmu elementos de projeto basitp alguma

descricdo minima do objeto a ser contratado € seaexgivel.

Em um leildo combinatério, o resultado evidente @e gdevem ser
disponibilizados os projetos basicos referentesiag os lotes. Como descrito no capitulo
3, caso opte-se pela implantacéo de lotes alteosatentédo se deve apresentar um projeto

bésico para cada opc¢do de lote.

4.3.6.2. Orcamento referencial

Igualmente, como a Lei n° 8.666/93 exige a elaldarale orcamento referencial
para o certame (art. 7°, § 2°, IlI), cumpre queotghmento seja elaborado para todos os
lotes postos em disputa. Permitida a formulacaprdpostas para combinacdes de lotes,

também deve ser divulgado or¢camento especificotppcambinacéo.

Caso a administracdo, na pesquisa para a elabatasdmr¢camentos referenciais,
ja detecte de antemao que existem sinergias, yasitiu negativas para as combinacdes

de lotes, entdo o orcamento dessas combinacOestee de preferéncia ndo deve

191 Caso das contratacGes integradas feitas com baB®@, conforme art. 9° § 2°, | da Lei n°® 12.462H41
no regime de compra das empresas estatais, conéotn#?, § 1°, la, da Lei n° 13.303/16.
192 Art. 18, XV, da Lei n° 8.987/95.
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constituir-se simplesmente na soma dos orcamem®dotes isolados, mas sim compor

um orgamento proprio.

4.3.6.3. Requisitos de habilitacao

Outra problematica centra-se na descricdo adegl@leequisitos de habilitacéo,

seja no que toca a qualificacdo econémico-finaaamirtécnica.

Impor requisitos especificos de habilitacdo pamacam dos lotes em que o0s
participantes forem apresentar propostas, e, coesé&gmente, para cada combinacéo

possivel de lotes, € uma questdo que pode traeasardificuldade descritiva no edital.

Tome-se 0 exemplo acima de uma licitacdo com t&s,la, b e c. Dado que
existem 5 combinacdes possiveis, uma especifigagioia dos requisitos de habilitacao
para cada combinagdo seria muito mais extensa plepando que aquela normalmente

encontrada nos certames.

Como defendo aqui a interdependéncia entre difesembtes, podendo-se
considerar que uma licitacdo, envolvendo diverstes] €, afinal de contas, uma licitagdo
Gnica em muitos aspectos, creio mais oportunoiinctitérios de qualificagdo Unicos para
0 conjunto da licitacdo. Isto é, cumpridos os rsitjps genéricos descritos no edital, estaria
o licitante apto a ganhar qualquer combinacdo dadtss| Tal medida facilitaria o

procedimento do certame.

E evidente que tal expediente somente poderiacs#a@o nos casos em que a
administracdo ndo veja a necessidade de imporsigapiiproprios de habilitacdo para
determinado lote ou combinacdo, em vista das ewaddes proprias de tal item. Tal
medida, porém, deve ser usada somente quandam@&nite necessaria.

4.3.6.4. Procedimento em caso de inabilitacdo

A principal implicagdo do uso do leildo combinatgrconforme procuro deixar
claro, € que o resultado de cada lote € fundanmeertdaéinterdependentao resultado dos

demais lotes.
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Pegue-se, por exemplo, o caso exposto em 4.1. Gedendo Lotea somente
serd efetivamente o vencedor do Lateaso a combinac¢do do seu lance com o do lhote
seja mais vantajosa do que aquela ofertada acabote

Portanto, ha grandes dificuldades préaticas em aeparesultado de um dos lotes

dos demais.

Qual impacto pode haver sobre tal cenario casdaitante seja inabilitado?

Para responder a tal pergunta, cumpre lembrar dues a° 8.666/93 nédo traz a
possibilidade da chamadaversdo de fasesou seja, processar a fase de habilitacdo
somente apoOs a abertura dos envelopes contendopsias e definicdo do(s) melhor(es)

classificado(s).

Nesse cenario tradicional, em que a habilitacAoraeegsada anteriormente,
eventual inabilitacdo de algum licitante ndo traanges implicacdes praticas no leildo
combinatorio: afinal, s6 serdo avaliadas as pregost e, consequentemente, as

combinagOes das propostas — dos licitantes quetiveucedido a fase de habilitacéo.

Porém, os demais diplom&% bem como algumas legislacbes estaduais, como a
de Sao Pauld®, prevém a inversdo de fases. Nesse cenario, wabditiacio posterior do

vencedor de algum dos lotes poderia gerar dificlddano prosseguimento do certame.

Vejamos um exemplo. Imagine-se que trés itanb,e c foram postos a licitacao
de forma combinatéria. Assim, foram recebidas pstgpara os itens em separado, para
os trés em conjunto, e para as combinacdes ergeAgd0s o0 recebimento das propostas, a
combinagdo mais vantajosa foi a divisdo em doeslatmac e outrob. A segunda melhor
combinacédo, por sua vez, foi a dos trés lotes enupoto,abc Porém, o ganhador do Lote
b ndo cumpriu as exigéncias de habilitacdo, de fogua a Administracdo ndo pode

usufruir daquela que seria a melhor combinacdogara

193 A possibilidade vem prevista para o pregdo, caiiems RDC e regime de compra das estatais.
194 Cf. art. 40 da Lei Estadual n° 6.544/89.
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Nesse cenario, como proceder?

Com a inversao de fases, deve ser chamado o segalmbado para verificar se
h& cumprimento dos requisitos de habilitacdo. Nargn, importante notar que, tanto para
efeito de respeito a ordem de classificacdo, coram [preservacdo das melhores
combinacgdes disponiveis, ndo deve ser chamado iitdw@#o o licitante cuja proposta

representou a segunda melhor combinacéo, no casopasta para o Lotbc

Tal interpretacdo garante coeréncia a sistematitatbria a0 mesmo tempo em

gue preserva as regras atinentes a habilitacd@sonde inversao de fases.

4.3.6.5. Recursos

N&o vejo especificidades no julgamento dos recumrsos casos de leildes
combinatérios. Deve-se apenas notar que, justanpemteonta da interdependéncia entre
os lotes, provido determinado recurso em relacdpestdo afeta a algum dos lotes,
possivelmente as propostas para todos os lotesgiiecéo de reavaliacdo, nos moldes
expostos no item 4.7.4. Basta ver que, provido roet@do recurso em relacdo a
habilitacdo ou inabilitagcdo de licitante ou julgamwedas propostas (art. 109ale b da
Lei n° 8.666/93), o impacto atingir a totalidaddid#éacao.

4.3.6.6. Negativa de assinar o contrato

Por fim, cabe expor a problemética decorrente dgmthe de algum licitante
assinar o contrato resultante da licitacdo ou deuwlaprimento das condi¢cfes postas para

tal.

Retomemos o exemplo acima: trés lotesb e ¢, com a melhor combinacao
sendoac e b. Anteriormente a assinatura do contrato, o vencedd.oteb ndo cumpriu as
condicbes para o ato. Nesse cenario, como devategrretada a regra do artigo 64, 8 2°
da Lei n° 8.666/93, segundo a qual é facultadongirastracdo, quando o convocado néo
assinar o termo de contrato, convocar o0s licitan@®ianescentes, na ordem de
classificacéo, para fazé-lo em igual prazo e nasmas condi¢cdes propostas pelo primeiro

classificado?
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Apesar de uma possivel conclusdo apontar para ginoepto semelhante ao
existente para a inabilitacdo de um dos licitanéegii reside uma limitagdo legal que
impOe resultado diverso. O diploma permite convamsrlicitantes remanescentes, na
ordem de classificacdo, para assinar o contrato, pge seja feita nova licitacdo, mas

apenas nas mesmas condi¢cdes propostas pelo protassificado.

Assim, mesmo que a ordem de classificagcdo dadémtaraga em segundo lugar
outra combinacdo de propostas, devem ser chamaddsmoais licitantes para cobrir a
proposta daquele que n&o assinou o contrato. Rortamcaso, deveriam ser chamados, na
devida ordem, os que apresentaram as melhoresgpaspoara o Lotb para, querendo,
assinar o contrato no lugar do licitante vencedoas mantendo o mesmo preco do

primeiro colocado.

4.3.7. A questao da excessiva complexidade

Outro ponto de precaucao em relacdo ao uso do ledénbinatorio centra-se na
excessiva complexidade que pode advir do procedon@nexemplo descrito no item 4.1
€ de facil compreensao por ser singelo: apenasldi@s em disputa e, portanto, dois
modos diferentes de implementacdo da combinacae @% lotes: separados e em

conjunto.

No entanto, comm lotes em disputa, existem! 2 1 combinacdes possiveis de
serem implementadas. Imagine-se, por exemplo, i&o leombinatoério para determinar a
alocacgao de todos e#ts® do setor aeroportuario de um pais. Dado a grangesso de
horéarios disponiveis para pouso e decolagem, aimaia se diversos aeroportos forem

envolvidos no leildo, a extensa gama de lotes delrddo extremamente complexo.

As dificuldades de tal complexidade sé&o varias.

Primeiramente, h& dificuldade na elaboracdo dagogtas por parte dos

7

licitantes. Importante lembrar que um principiogoam leildo bem-sucedido é “tornar

195 SJot pode ser entendido como a reserva de um horario@aouso ou decolagem de uma aeronave de
uma determinada linha aérea.
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facil e barato para que os participantes do leal@ancem bons resultados. Ao fazé-lo, o

desenho estimula a entrada e a competté&o”

Ademais, a dificuldade retorna & administracéo, i@ conseguira avaliar as
propostas de maneira facil. No limite, havera atgeeessidade de desenvolvimento de

algoritmos préprios para avaliar a melhor combingudssivel de propostds

Tal panorama acaba, ao final, por minar as potkdates do leildo

combinatorio, prejudicando a eficiéncia ou mai@era que poderia advir do mecanismo.

Por isso, a saida mais comumente sugerida pardoonamero de itens e
combinacdes possiveis € a previsdo de uma limitgg@oparte do leiloeiro, que pode
incidir ou sobre o numero de lances que cada gmtite pode apresentar ou sobre as

combinacdes que serdo possiveis explorar na Boitdc

Ou seja, nao se deve tentar eliminar os problenaasliditacdes tradicionais
criando um procedimento excessivamente complexo quuese duvidas aos proprios
participantes. Uma das principais recomendacodgg@sgpara a modelagem de licitacbes
adequadas reside na simplicidade das regras adptpgatanto facilitam a determinacdo
da estratégia dos licitantes quanto ajudam a atr@ressados, que passam a se sentir

confortaveis em participar da disptita

1% Segundo o autor, a vantagem do leildo combinatiisstamente fazer o “o mesmo que o LAS [leildo
aberto simultaneo], mas de forma mais rapida etdgarque usa um formato de envelope fechado. O
principal é permitir aos participantes uma manéa@l de expressar suas preferéncias. Assim, nda ha
necessidade de varias rodadas de lances para imeteomvencedor”, PINHO DE MELLO, Jodo Manoel e
CARRASCO, Vinicius. ‘Desenhando mercados no muredd.r

1971 EYTON-BROWN et. al. ‘Towards a universal testtsufor combinatorial auction algorithms’.

198 DIMITRI et al. ‘Multi-contract tendering procedw@ep. 205.

19941n practice, auction designers place a tremendalise on the simplicity of an auction’s design.eifh
priorities always include ensuring that the mecbsuaf bidding are easy, that simple strategiesHestive

for bidders, and that outcomes are acceptable voigers use simple strategies. Simplicity helpsaett
participants into the auction, and in practice,dhamnything matters more.” MILGROM, Paubutting
auction theory to workp. 253.
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5. CONCLUSAO

O arsenal teorico, desenvolvido a partir da tedaa leildes, ndo conduz a um
modelo mais recomendado de formatacdo de licitagDegue a teoria faz é descrever
como o resultado de uma licitagdo tende a serandiiado pelas regras postas para o
certame. A rara presenca das condicfes que pernatesplicacdo do Teorema da
Equivaléncia de Receitas torna possivel que difeseiormatos de leildes estejam

associados a diferentes resultados esperadosiparertame.

Nesse sentido, dado que diferentes objetivos padermperseguidos, muitas vezes

confltando entre si, a conclusdo basica € que calfes do modelo ideal de leildo

dependera da finalidade principal que se queriatogn o negdcio juridico.

Logo, € sempre necessario ter em mente que a gifido objetivo de uma
licitagdo precede a modelagem do procedimentoal@ib. Nesse sentido, procurei
demonstrar ao longo do trabalho que a nocdo dep@gta mais vantajosa para a
administracdo” € inconclusiva para guiar decis@eadministrador publico. S6 € possivel
avaliar qual o melhor negdcio se, de forma préesdiver definido o que se quer com o

negocio.

Seguindo nessa linha, pelo menos trés objetivosiates podem ser tracados:
maximizacdo da receita/minimizacdo do custo, pr@ooga eficiéncia e promocao da

concorréncia no setor.

Nem a Teoria dos Leildes nem as leis que regenoraisatacdes publicas trazem
mandamentos a respeito de qual objetivo deve satizado. A escolha deve inserir-se
dentro do planejamento macro da atuacéo estatgle@rocurei discutir no trabalho foi o
passo seguinte: uma vez definido o objetivo, conmatacdo deve ser formatada.

A resposta a essa questdo mostra-se relevantaialoestagio normativo, pois,
especialmente no que diz respeito aos leildes umitifirios, ndo ha obrigatoriedade legal
para ado¢cdo de um determinado formato. Logo, asjuple se destinam a modelar uma
licitacdo precisam estar cientes de como a esawhmodelo de leildo pode afetar seu

resultado.
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A falta de um regramento detalhado na lei gerallicitacbes sobre leildes
multiunitarios, associada a edicdo de diplomasafpaes de contratacdes publicas que
permitem margem de discricionariedade maior ao tageablico na escolha do tipo de
leildo, joga luz na importancia de se estudar pedades tedricas dos diferentes modelos,
bem como de avaliar quais podem ser implantadoglireto brasileiro e, em caso

positivo, como a implementacéo deve ser feita.

A principal conclusdo, assim, é que a formatacao leiio deve estar

essencialmente atrelada ao objetivo perseguiddipieao.

Outrossim, uma releitura em torno dos critériofizatilos para o fracionamento
de licitacbes trouxe a luz diferentes parametras o costumam ser considerados no
planejamento estatal das contratacOes publicasst@arse que o formato dos lotes pode
ter especial impacto no incentivo ao conluio, fa®m muito salientado na abordagem

tradicional.

Ademais, a elucidacdo do conceito de lotes alteosfpermite uma completa
reformulacdo no modo de preparacéo das licitagims, possibilita que a configuracéo
dos lotes, seja no aspecto geogréfico, quantitatiwalitativo, no agrupamento de diversos
bens ou nas caracteristicas dos licitantes, sepadeunisdo tomada conjuntamente com a

avaliacao das propostas, e ndo na fase internartiore.

A exploracao dessa alternativa de modelagem powigilmair para maximizar o
resultado do leildo, além de ter a vantagem dendiimbs custos de transacéo e permitir
gue o proprio mercado determine a melhor configdoago objeto, o que diminui as

chances de erros na formatacéo interna da licitacéo

Essa conclusao desafia, de certa forma, a tradicrmtédo de que cada lote posto
a disputa representa uma licitacdo autbnoma, ementb que sO faz sentido ao se
trabalhar com lotes complementares e né&o altepgtiOutrossim, um adequado
planejamento das contratacbes deve levar em camaog licitantes muitas vezes
formulam suas estratégias a partir de um conjurgtis amplo de licitagcdes, ponto que nao

pode ser negligenciado para o aprimoramento damclies. Especialmente ante a
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existéncia de complementariedades entre os lageppostas formuladas por um licitante

dependem e estdo condicionadas ao resultado d@sdetes.

Especificamente, em relacdo aos tipos de leiladiunitirios, os modelos mais
comumente utilizados — simultaneo e sequencialksymm significativas desvantagens em
sua aplicacdo nas hipoteses em que os licitantegubm mais de um bem e existam

complementariedades, positivas ou negativas, estbens.

Logo, é relevante que se tenha clareza a respagcsitbacdes em que leildes
simultaneos ou sequenciais podem ser utilizadosmearmres prejuizos ao resultado do

certame.

Na presenca de complementaridades, a teoria nasteedefende formatos de

disputa que permitem a exploracéo das sinergiaepies entre os bens.

Um dos modelos € o leildo aberto simultaneo. Swequatla implementacao
exige, porém, a utilizacdo de regras proprias assquio se costuma dar a devida atencao,
como a regra de fechamento e a regra de atividaais, falar de cuidados quanto ao

processamento de recursos e inabilitagbes.

Para além do leilao aberto simultdneo, experiénoiarnacionais sugerem
resultados promissores com a utilizacdo do leilamhbinatério, modelo ideal para

trabalhar-se em cima da nog¢é&o de lotes alternativos

Com essa modalidade, sdo recebidas diferentes gtaspara diferentes
combinacgfes quanto as caracteristicas do bem @elgo@ a configuracdo final s6 sera
definida apos se definir qual combinagéo, dentreliasrsas possiveis, correspondera a
melhor proposta.

Uma analise dogmatica leva a conclusdo de que sivebsitilizar o modelo no

direito brasileiro, respeitadas as regras objetiy@sa o0 julgamento do certame
estabelecidas na lei geral de licitagé&o.

131



E significativa a utilizacéo pioneira do modelog@NEEL, sem que se tenha

noticia de qualquer questionamento quanto a lesgiidla adocéo do leildo combinatorio.

A clareza quanto aos beneficios que o leildo coatbiio pode trazer e a
possibilidade de formatacdo de lotes alternativegela um grande potencial para a
expensdo do modelo. Para tanto, € preciso cuigadtisos na confeccdo do edital no que
diz respeito as regras sobre a elaboracdo de @rbj@sico, orcamento referencial,
habilitacdo, processamento de recursos e assindtur@ontrato. Outrossim, para uma
implementacéao pratica, € conveniente que se dimiautomplexidade do formato caso
existam muitos lotes e que se tome a devida ptegd relacdo a comportamentos

colusivos que podem ser adotados.

Conclui-se, assim, que o leildao aberto simultaneol&ldo combinatério sdo as
melhores opcdes a se considerar na presenca déecoemparidades. A escolha entre eles,
caso ambos sejam possiveis de adotar, vai depdadarcunstancias presentes no caso
concreto. Se complementaridades entre os bens figgificativas, o leildo combinatério
é preferivel. Se colusao nao for uma questdo s#n§é que ela é facilitada no leildo
aberto simultaneo), e houver componentes de va@orapmum, entdo leildo aberto

simultaneo pode ser preferivel.

Ante 0 exposto, ao longo do texto foi possiveldgmonstrar como conclusdes
tedricas do atual estagio da teoria dos leildesepodser internalizadas para o
aperfeicoamento dos leildes multiunitarios, em uamglise econ6mica das leis de
contratacdes publicas; (ii) formular uma releitera torno dos fatores que devem guiar o
fracionamento de uma licitacdo, a luz do dispositiegal que rege a matéria; e (iii)
comentar diferentes formatos de leildes multiurisgrexpondo vantagens e desvantagens
de cada qual, as situacbes em que cada um delesnse mais recomendavel e as
possibilidades legais de aplicacao dos difererpes.t

Considerando-se que as contratacfes publicas mossigmificativo vulto na
economia nacional e também que a maioria dasddss podem ser classificadas como
multiunitarias, extrai-se que é vasto o campo dieag@io das conclusfes ora tracadas nas

licitacOes nacionais.
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O grande desafio talvez seja compatibilizar a apio das conclusées aqui
apontadas — que exigem muitas vezes a formatacaditaes especificos para cada projeto
e a dedicacdo de profissionais de diferentes a&easm a crescente necessidade de
padronizacdo da atuacdo administrativa em matérlecithgdes para dar conta do grande

numero de contratacdes publicas.

Sem que essa compatibilizacdo seja implementagepv@vel que as reflexdes
aqui postas acabem sendo aproveitadas apenasrpgtag significativos — para os quais
costuma-se destacar grupo de trabalho proprio&egara as contratacdes corriqueiras da

administracao.
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