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RESUMO

A legislacao brasileira determina que as compras publicas sejam prioritariamente
realizadas mediante licitacbes, e a Lei n°® 14.133/2021 estabelece que os precos de bens e
servicos em geral sejam limitados a mediana de contratos anteriores. Por desconsiderar
principios econdmicos basicos, esse limite gera valores inadequados, frequentemente
sub ou superestimados. Assim, este artigo se vale de um estudo de caso para investigar
a possibilidade de aperfeicoamento desse limite por meio de um modelo econométrico
que considere as influéncias do tipo de aquisicdo, da economia de escala e de eventuais
atualizacdes de precos, conforme definido em lei. O artigo conclui que tal modelo é
adequado e defende que sua implementacao contribuiria para que a Administracao
alcancasse a melhor relagao custo-beneficio em suas licitagdes, favorecendo a
implementacgéo das politicas publicas no Brasil.

Palavras-chave: licitagdes; compras publicas; Lei 14.133/2021; econometria; limites de precos.

ABSTRACT

Brazilian legislation establishes that public purchases are primarily carried out through
tendering, and Law 14,133/2021 establishes that the bids for general goods and services
are capped by the median prices of previous contracts. This cap generates inadequate
values, often underestimated or overestimated, by neglecting basic economic principles.
Therefore, this article uses a case study to investigate the possibility of improving this limit
through an econometric model that considers the influences of the type of acquisition,
economy of scale and possible price updates, as defined by law. The article concludes
that such a model is appropriate and advocates that this refinement would contribute to
public tendering resulting in better value for money for the Administration, favouring the
implementation of public policies in Brazil.

Keywords: tendering; public purchases; Law 14,133/2021; econometrics; price cap.
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1. INTRODUGAO

A transparéncia e a impessoalidade sao principios basilares de governos democraticos

€, por isso, as compras publicas sao feitas prioritariamente por processos licitatérios que
informem a intencdo da administracao a sociedade e abram a possibilidade de fornecimento
ao maior numero possivel de interessados. Trata-se de um mercado consideravel: dados da
Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) apontam que o consumo
de seus paises-membros por meio de contratagcdes publicas corresponde a até 13% de
seus Produtos Internos Brutos por intermédio de licitagdes (OECD, 2020), estimando-se

que a maior parte desses valores seja contratada mediante processos licitatérios. Esse
volume de recursos confere natural protagonismo as licitagées nas economias nacionais,
especialmente de paises em desenvolvimento, que as usam para a promog¢ao do progresso
econdmico-social (Kashap, 2004).

Como a economicidade também é basilar para a administracédo, as compras publicas
usualmente observam limites de precos. No Brasil, esses limites tém marcos bem definidos
apos a promulgacao da Lei n® 14.133/2021, ja amplamente conhecida como a Nova Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos (NLLCA). Por sua importancia para o presente trabalho, o
artigo 23 é parcialmente transcrito:

Art. 23. O valor previamente estimado da contratacao devera ser
compativel com os valores praticados pelo mercado, considerados
0s pregos constantes de bancos de dados publicos e as quantidades a
serem contratadas, observadas a potencial economia de escala e as
peculiaridades do local de execugao do objeto.

§ 1° No processo licitatério para aquisicdo de bens e contratagédo de servigos
em geral, conforme regulamento, o valor estimado sera definido com base
no melhor preco aferido por meio da utilizagéo dos seguintes parametros,
adotados de forma combinada ou n&o:

| — composicao de custos unitarios menores ou iguais a mediana do item
correspondente no painel para consulta de pregcos ou no banco de pregos
em saude disponiveis no Portal Nacional de Contrata¢des Publicas (PNCP);

Il - contratagdes similares feitas pela Administragdo Publica, em execugao ou
concluidas no periodo de 1 (um) ano anterior a data da pesquisa de precos,
inclusive mediante sistema de registro de precos, observado o indice de
atualizacao de precos correspondente; (Brasil, 2021, grifos préprios)

Apesar de determinar (i) a compatibilidade com os valores de mercado; (i) a consideracao das
quantidades a serem contratadas (potencial economia de escala); e (iii) a eventual atualizagdo
de precos; o artigo 23 nao define mecanismos adequados para tanto. A lei é clara, porém, ao
enfatizar o uso da mediana de licitagcdes anteriores disponivel em sistema automatizado (§ 1°,
[) para a aquisicdo de bens e contratacdo de servicos em geral. Isso impde uma limitagéo que,
se adotada isoladamente, tende a enrijecer os precos em virtude da dependéncia temporal
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(Fiuza; Medeiros, 2013); e congela-los em valores inexequiveis, levando a chamada maldicéao
do vencedor (Signor et al., 2022). Apesar de a limitacdo de pregos poder invocar argumentos
relacionados a contencao inflacionaria (pelo volume das licitagdes), é preciso reconhecer que a
manutencéo de valores artificialmente baixos costuma produzir maus resultados (Barrionuevo,
2015). Por esses motivos, o critério dos precos medianos precisa evoluir e considerar aspectos
econdmicos fundamentais.

Assim, este artigo visa demonstrar que a determinacéo do Valor Previamente Estimado (VPE)
pela mediana de licitagdes anteriores ndo incorpora as variaveis previstas no artigo 23 da Lei
n° 14.133/2021, e se vale de um estudo de caso para investigar a possibilidade de fixagao do
PTE por um modelo econométrico basico que efetivamente considere fatores relacionados
ao mercado, a economia de escala e a eventual atualizagcao de precos. Espera-se que tal
modelo aproxime os VPEs de um equilibrio que assegure ndo apenas o menor prego, mas,
maximizando a eficiéncia das licitagcdes, alcance a melhor relagcao custo-beneficio para as
compras publicas, gerando evidentes beneficios a sociedade brasileira.

2. ASLICITACOES E SEUS FUNDAMENTOS AO LONGO DO TEMPO

Registrados desde o século V a.C., os mais variados tipos de licitacdes tém sido utilizados

ao longo da histéria por particulares e governos para comprar e vender materiais, servicos,
opcoes e bens de toda a sorte (Milgrom; Weber, 1982). Especificamente em relacéo as
compras governamentais, as licitagdes sdo largamente usadas em razdo da necessidade de
transparéncia e impessoalidade. Se, em anos passados, o principio da economicidade levava
as licitacdes a buscarem o menor preco possivel, hodiernamente o entendimento é que as
compras publicas devem buscar o melhor custo-beneficio (UN, 2020; OECD, 2021). Esse
entendimento encontra respaldo na Lei n° 14.133/2021, que incorpora principios voltados para
a governancga e para a obtencao de resultados (Almeida, 2022) e explicita que o processo
licitatorio objetiva “assegurar a selegdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagéo
mais vantajoso para a Administragdo Publica” (art. 11, I).

Essa mudanca de mentalidade se deu porque, apesar de parecer contraintuitivo, a busca do
menor preco pode gerar prejuizos a Administracdo. Se os maleficios dos sobreprecos nao
requerem discussao, os subpregcos podem levar a licitagdes fracassadas ou desertas (quando
os fornecedores evitam apresentar propostas para evitar a chamada maldicao do vencedor),
além de outros problemas possiveis (Milgrom, 1989). Queiroz (2018) apresentou estudo de caso
em que até 33% das licitacbes de um 6rgao publico eram fracassadas ou desertas. Segundo

0 pesquisador, valores de referéncia inexequiveis ou nao atrativos, desconexos aos valores
praticados pelo mercado, sdo em parte responsaveis pela ineficiéncia das licitagdes, o que
compromete a qualidade da prestacao dos servigos publicos.

Essa ineficiéncia ocorre porque as licitacoes brasileiras tém, como caracteristicas marcantes, o
longo prazo de duracao e o alto custo administrativo. Nao é de todo incomum que o processo,
que se inicia no momento em que se identifica a necessidade de aquisicédo e s6 termina com

a entrega do bem, dure anos (Fiuza, 2013). Os prazos exigidos para preparagéo (provocagao,
aprovacao, edital), publicacado, entrega das propostas, impugnacao e recursos podem se
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estender indefinidamente em caso de judicializagdo. E como todo esse processo deve ser
acompanhado por servidores publicos remunerados, nao é de se admirar que licitar custe caro.
O Instituto de Negdcios Publicos (2018) concluiu que um processo licitatério custa mais de
dezesseis mil reais. Em dado ainda mais preocupante, o Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao (MPOG) (Brasil, 2007) apontou que os custos administrativos de uma licitacdo podem
chegar a 73% do valor da compra. Em resumo, entéo, licitagdes desertas ou fracassadas
prejudicam a sociedade de forma financeira e funcional/operacional, em razdo dos recursos
gastos na burocracia e do atraso na disponibilidade do bem ou servi¢co esperado.

A deteccdo e o saneamento desses problemas poderiam ser feitos por servidores capacitados. A
OECD recomenda que os governos deem condi¢des aos servidores para que eles continuamente
alcancem a melhor relagao custo-beneficio: (i) provendo capacitagéo e todas as condigbes
necessarias; (i) fortalecendo as carreiras e evitando eventuais ingeréncias politicas; e (iii)
promovendo abordagens colaborativas com universidades e outros centros de exceléncia para
integrar teoria e pratica (OECD, 2021). Entretanto, a prépria OECD reconhece que isso raramente é
feito. No Brasil, a Lei n® 14.133/2021 buscou contornar a deficiéncia de formacao dos responsaveis
pelas licitagdes estabelecendo mecanismos automatizados de definicdo do valor estimado para a
contratagdo. Nesse sentido, merece especial destaque o painel para consulta de precos — Painel
de Precos (Fiuza; Medeiros, 2013; Queiroz, 2018; Signor et al., 2022).

O Painel de Precos é uma ferramenta desenvolvida pelo governo federal para racionalizar o
gasto publico, reduzir o tempo de contratagao e, mediante dados confiaveis e transparentes,
apoiar os gestores publicos em pesquisas de mercado, andlise e comparacao de precos de
referéncia (Brasil, 2018). O painel fornece informacgdes sobre quantidades, precos unitarios

e outros dados de interesse de cada contratacdo para os doze meses anteriores a data da
consulta. De grande importancia do ponto de vista pratico, o painel apresenta a mediana dos
precos anteriores, o que servira de limite para as contratagdes futuras. Porém, apesar de
sua importancia e praticidade, a mediana do Painel de Precos apresenta deficiéncias e por
isso carece de ajustes para evitar que contratacdes de bens, mercadorias e servicos sejam
negativamente impactadas (Fiuza; Medeiros, 2013; Queiroz, 2018; Druck et al., 2018; Signor
et al., 2022).

O aspecto positivo desse problema é que a prépria Lei n°® 14.133/2021 aponta quais séo as
melhorias necessarias nos mecanismos de estimativa de precos. O artigo 23 destaca (i) a
compatibilizagdo com os valores praticados pelo mercado; (ii) a potencial economia de escala;
e (iii) a necessidade de atualizagdo de precos. Uma proposta de implementacao desses
refinamentos sera explicitada adiante, sem que se pretenda esgotar o assunto, que pode ser
aprofundado mediante consulta a bibliografia apresentada.

3. MODELO ECONOMETRICO

Modelos econométricos constituem ferramentas essenciais em diversas areas da economia,
desde previsdes macroeconémicas até analises de politicas publicas, como programas

de assisténcia social, subsidios agricolas ou politicas de educagéo, fornecendo evidéncias
empiricas sobre sua eficacia e possiveis efeitos colaterais. (Vartanian; Cia; Silva, 2013; Hill;
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Griffiths; Lim, 2018). Além disso, por sua grande plasticidade, esses modelos podem ser usados
em aplicacdes tao variadas quanto (i) estudos de demanda (estimativas de elasticidade-preco);
(i) analise de séries temporais (tendéncias futuras, sazonalidade e ciclicidade); (iii) estimagao

de relacdes causais; (iv) analise de dados longitudinais; e (v) modelagem de dados de painel
(combinando informacdes de diferentes unidades individuais ao longo do tempo) (Wooldridge,
2015; Hill; Griffiths; Lim, 2018).

De forma resumida, modelos econométricos podem ser utilizados para explicar (ou prever)
uma variavel dependente a partir de uma ou mais variaveis independentes. Neste caso, os
precos de bens e servicos em geral licitados no Brasil séo variaveis que dependem de outros
fatores, externos, independentes, que os formam. Como exemplo, o prego da gasolina na
bomba depende primordialmente da cotacao do petréleo, dos custos de refino, da distancia
de transporte na distribuicéo, dos custos e do lucro do revendedor. Como cada uma

dessas variaveis independentes tende a ser atrelada a outras (e assim sucessivamente), sua
consideracao néo pode ser feita sob uma 6tica deterministica, mas probabilistica. Além disso,
nem todas as variaveis formadoras do preco estardo consideradas no modelo. Assim, o
reconhecimento da impossibilidade pratica de descricdo acurada dos fenbmenos econémicos
leva alguns autores a adotarem a descricao “pseudomodelos” para essas tentativas de
explicagao (Baltagi, 2011; Hansen, 2022). Neste artigo, a nomenclatura “modelo” é adotada
por simplicidade.

A construcao dos modelos econométricos pode ser feita mediante diferentes estratégias

cujo detalhamento extrapola o escopo do presente artigo, mas pode ser encontrado na
bibliografia especifica (Baltagi, 2011; Harrell Jr., 2015). As diferentes estratégias possiveis,
porém, comungam de uma mesma base: utilizam inferéncia estatistica para combinar a

teoria econdmica com observacdes da realidade (Haavelmo, 1944). Para tanto, aqui se utiliza
regressao linear multipla para construir um modelo econométrico basico, como o descrito pela

Equacéo 1.
¥ =by+ bx,+bx, + ... + b x, + € [Eq. 1]
onde:
y —  variavel dependente;
b, ™  coeficientes a serem calculados;
X, —~  varidveis independentes;
e

erro.

m

Conforme ja adiantado, os precos serdo dependentes de numerosas variaveis (Pindyck;
Rubinfeld, 2013), algumas de conhecimento publico e abrangéncia geral, como o
desempenho da economia e a eventual demanda de um bem; outras particulares a transacéo
em pauta, como o local e a quantidade de fornecimento; e outras ainda individuais para

cada potencial fornecedor, como seus custos e estratégias de curto, médio e longo prazos.
Até mesmo a agressividade do responsavel pela cotacao e outros aspectos subjetivos sdo
variaveis influentes nos precos.
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Em face da impossibilidade de consideracao de todos os fatores influentes, poder-se-ia concluir
pela impossibilidade de modelar a formacao dos precos. Entretanto, isso ndo deve ser visto
como um problema intransponivel, ja que se pode considerar uma boa pratica a adogcao de
modelos simples e parcimoniosos, uma vez que o pesquisador ndo chegara a verdade pela
elaboracao excessiva (Box, 1976). Nesse sentido, defende-se que um modelo pratico deve

ser corretamente especificado e considerar o dilema viés-variancia para que, ainda que nao
apresente sempre o melhor ajuste aos dados, tenha melhor desempenho que a mediana na
maioria dos casos. Um modelo geral, construido de acordo com a teoria econémica, pode ser
automatizado e defensavel tanto do ponto de vista técnico quanto do juridico.

Assim, para o problema aqui abordado, considerando que os valores constantes no Painel
de Precos ja englobam as variaveis formadoras de precos nos respectivos mercados
geograficos, uma solugao possivel (e aqui sugerida) é que os VPEs de licitagdes de bens e
servicos em geral sejam definidos ndo mais pela mediana de contratacdes anteriores, mas
por um modelo econométrico que considere, no minimo, as variaveis definidas pela nova lei
de licitagbes e contratos.

Para atingir esse objetivo, o artigo desenvolve uma investigagdo empirica a partir do estudo
de caso de um produto comum (no caso, papel Ad), cujos precos pretéritos foram coletados
diretamente do Painel de Precos. O tratamento dos dados envolve o0 seu saneamento inicial

e a posterior construcao de um modelo econométrico basico, utilizando-se regressao linear
multipla. A forma funcional provavel do modelo € aquela da Equacao 1, e seus pressupostos e
adequacao foram testados mediante os testes estatisticos usuais, conforme se vera adiante.

3.1  Compatibilidade com o mercado

A primeira determinacéo do artigo 23 da Lei n® 14.133/2021 é que o VPE deve ser compativel
com os valores praticados pelo mercado. Como o Painel de Precos separa os dados por
unidades federativas (podendo-se agrupar estados vizinhos ou mesmo regides, se adequado),
entende-se que as especificidades do mercado geografico ja sejam consideradas. Resta
necessario, porém, considerar a influéncia que o préprio processo licitatorio exerce nos precos
se comparado a transacgdes diretas, o que, na pratica, equivale a separar o mercado entre o
publico e o privado.

Assim, entende-se que o VPE deve ser refinado para refletir os precos praticados em ambiente
de licitagcdo ou de compra direta. Isso porque, se a licitagcao é a regra para as compras do setor
publico, ndo se pode olvidar os casos em que a legislacao admite sua dispensa. Essa pratica

€ mais usual para aquisicdes de pequeno valor, em que os ja discutidos custos do processo
licitatério seriam eventualmente maiores que os recursos efetivamente empregados na compra,
OU em casos em gue nao se possa aguardar a tramitagdo do processo. Apesar dos beneficios
dessa forma de aquisicdo, ha um ponto negativo a ser considerado: independentemente

da justificativa para a dispensa da licitacao, intui-se que a falta de competicéo entre os
fornecedores tende a aumentar os precos praticados (naturalmente, devem-se considerar os
casos em que condigdes especificas do mercado possam levar a situagéo inversa).
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Utilizando-se o Painel de Precos e tomando-se como exemplo o preco do papel A4 na regiao
Sul (embalagens de 500 folhas), observam-se 43 aquisicdes no ano 2020 com preco unitario
variando entre R$ 11,85 e R$ 126,88, conforme mostra a Tabela 1. Destaca-se que o ano de
2020 foi adotado como base por conter os dados mais antigos recuperados pelos autores em
consultas pretéritas, e que a consideracao do periodo de doze meses objetiva reproduzir os
dados que os responsaveis por licitagcdes tém a disposicao em consultas rotineiras.

Dado

© 00 N o a »~» 0N =

N NN N =2 o o =i =i e =k =A==
N = O O 0 N O 0o O M = O

Tabela 1 — Precos unitarios (R$) de papel A4 na regido Sul (Cédigo CATMAT 461889)

Data

16/01/20
06/02/20
10/02/20
12/02/20
28/02/20
20/03/20
02/04/20
02/04/20
07/04/20
14/04/20
27/04/20
15/05/20
27/05/20
28/05/20
01/06/20
19/06/20
24/06/20
25/06/20
13/07/20
13/07/20
16/07/20
17/08/20

Tipo

Pregéo
Pregéo
Dispensa
Dispensa
Pregéo
Dispensa
Dispensa
Dispensa
Dispensa
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Dispensa
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Dispensa
Pregéo
Pregéo
Pregéo

Pregéo

Quant.

4.073
5.600
350
120
200
150
120
1.000
100
2.730
2.030
1.200
103
8.000
400
366
4.760
300
7.650
3.660
3.234
500

Preco
unit.

17,00

14,70
14,97
15,83
16,33
17,90
14,00
14,98
18,13
13,58
14,14
14,50
16,99

126,88
17,50
13,39
12,82
14,67
12,01
14,28
12,52
19,88 I

23

N
H

I Dado Data

25/08/20
14/09/20
22/09/20
24/09/20
24/09/20
06/10/20
06/10/20
16/10/20
29/10/20
29/10/20
29/10/20
04/11/20
09/11/20
12/11/20
12/11/20
24/11/20
24/11/20
24/11/20
24/11/20
14/12/20
14/12/20

Tipo

Pregéo
Dispensa
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo

Pregédo

Fonte: os autores a partir de dados coletados no Painel de Precos.

Quant.

1.700
88
4.000
4.050
1.350
5.400
600
300
7.000
900
300
3.000
8.100
37.379
5.621
34.317
2.543
1.200
5.500
4.500
1.500

Preco
unit.

12,79
17,00
12,89
11,85
11,85
15,89
16,31
13,66
12,00
12,37
15,00
13,45
12,40
11,95
13,07
12,20
12,65
12,74
13,22
12,67
12,97

O primeiro tratamento dos dados consiste em seu saneamento. O maior valor (R$ 126,88)
foi considerado espurio (Tukey, 1977) e sera desconsiderado nas andlises subsequentes. A
estatistica descritiva dos dados validos € mostrada na Tabela 2.
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Tabela 2 - Estatistica descritiva dos precos analisados

Indicador Valor

N 42
Preco minimo 11,85
Q1 12,69
Preco mediano 13,62
Q3 15,62
Maximo 19,88

Fonte: os autores.

Retomando-se a questdo da compatibilidade de valores com o mercado, observa-se que,
separando-se os pregos da Tabela 1 entre as diferentes formas de aquisi¢cao, sua mediana

(R$ 13,62) tende a ser maior que os valores das licitagdes e menor que os das dispensas
(representadas na Figura 1 pelos valores 0 e 1 respectivamente). Assim, defende-se que o VPE
considere um fator que separe as compras governamentais entre aquelas realizadas mediante
licitacdo ou sua dispensa, a exemplo da projecéo linear representada na Figura 1.

Figura 1 - Variagdo do prego do papel A4 na regido Sul em funcdo da forma de aquisigéo
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Fonte: os autores.
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3.2

Economia de escala

A relacao inversa entre o preco unitario de um produto e a quantidade negociada € amplamente
reconhecida (Pindyck; Rubinfeld, 2013), e a ideia costumeiramente associada a economia de
escala é a reducao dos precos ofertados aos 6rgaos publicos. Como exemplo, Silva Filho; Lima;
Maciel (2010) demonstraram que os precos praticados podem ser significativamente inferiores a
mediana quando as quantidades aumentam. Por outro lado, é necessario antever que, quando
precisar adquirir pequenas quantidades de determinado produto, a administracdo podera
experimentar licitacoes desertas por ndo encontrar interessados em fornecé-lo pelo prego

mediano.

Ainda que esse problema seja mitigado pelo artigo 75 da Lei n° 14.133/2021, que admite a
possibilidade de dispensa de nova licitagdo quando ndo surgirem licitantes interessados (desde
que mantidas as condicdes do edital original), entende-se que essa alternativa deva ser evitada
porque, como ja se viu, a licitagdo deserta ja consumiu tempo e recursos publicos. Assim,
entende-se que os VPEs de novas licitacdes devam considerar as quantidades licitadas tanto
para reduzir os precos quanto para aumenta-los, caso necessario.

A Figura 2 ilustra que a mediana das observagdes tende a ser inferior ao preco contratado para
pequenas quantidades e a ser antieconémica quando as quantidades aumentam. A Figura 2
também sugere uma projecao logaritmica em que o VPE tende assintoticamente para um valor
minimo que representa o limite exequivel. Entende-se que, se o VPE considerar a influéncia da
quantidade nos precos, o risco de licitacdes desertas sera reduzido, e a economia de escala
sera alcangcada para pequenas e grandes quantidades, respectivamente.

Preco Unitario (R$)

Figura 2 — Variagéo do prego do papel A4 na regido Sul em fungédo da quantidade contratada
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Fonte: os autores.
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3.3 Atualizacio de precos

Eventuais variagdes associadas a inflagao, choques de demanda e outros eventos econémicos
devem ser considerados por meio de mecanismos de atualizagdo de precos das compras
governamentais. Tal necessidade fica evidente se considerados dois eventos recentes: a
pandemia de covid-19 e a guerra na Ucrania. No mundo inteiro, a pandemia levou os produtos
médicos e hospitalares a uma vigorosa alta na procura (Ranney; Griffeth; Jha, 2020), o que
provocou consequente disparada de precos. No Brasil ndo foi diferente, e produtos associados
a pandemia chegaram a experimentar aumentos trimestrais de mais de 1.000% (Servo et al.,
2020; Frohlich; Aradjo; Schwartz, 2020). O conflito na Ucrania provocou uma disparada global
nos precos dos combustiveis, com ébvios reflexos nas economias e nos pregos das compras
governamentais mundo afora (International Monetary Fund and World Bank, 2022).

Nesse ambiente de extrema necessidade, era de se esperar que 0s responsaveis por licitar
esses produtos tivessem enfrentado dificuldades. No caso dos combustiveis, seu impacto
sobre a cadeia produtiva e de distribuic&o inflacionou os pregcos do dia para a noite. Na
pandemia, empresarios e politicos tiveram a oportunidade de se aproveitar da tragédia global
para cometer crimes de corrupgao e contra a economia popular, pressionando artificialmente
os ja elevados precgos (Kohler; Wright, 2020; OECD, 2020).

Nessa situacéo, as comissdes de licitagdo que precisavam adquirir produtos hospitalares tao
rapidamente quanto possivel, ou mesmo adquirir produtos basicos fortemente atrelados ao
preco do petrdleo, a rigor ndo poderiam adotar VPEs maiores que a mediana dos precos pré-
pandemia ou pré-guerra. Individualmente, a decisdo mais racional para esses servidores seria
atrelar-se a letra fria da lei, 0 que engessaria a maquina publica, que poderia experimentar um
“apagao das canetas” (Sundfeld; Marques Neto, 2013; Mundim, 2020).

Por outro lado, a atualizagéo de pregos também deve funcionar no sentido inverso: no exemplo
da pandemia, uma vez superada a pior fase, observou-se o reequilibrio da relagéo entre oferta
e demanda e, por consequéncia, uma gradual reducéo dos precos dos produtos relacionados.
Naturalmente, essa tendéncia de queda também pode acontecer para outros produtos pelos
mais diversos motivos — a Figura 3 mostra que o preco do papel A4 reduziu durante o inicio e
o final de 2020, independentemente do estabelecimento de um claro motivo para tanto. Nesse
caso, a utilizacdo da mediana tende a favorecer sobreprecos em contratacées de papel A4

na regiao Sul no inicio de 2021. Essas situa¢des evidenciam o acerto da Lei n° 14.133/2021 ao
prever a atualizacao de precos, mas, para isso o VPE deve considerar um fator que permita
essa pratica. Aqui cabe observar que esse fator pode ser extrapolado para que o VPE avance
a tendéncia dos meses anteriores até a data prevista para a contratacdo, minimizando a
possibilidade de sub e de sobreprecos.
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Figura 3 — Variagdo do preco do papel A4 na regido Sul em funcdo do més da contratacdo em 2020
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Fonte: os autores.

4. METODOLOGIA POSSIVEL

Conforme ja antecipado, entende-se que o mecanismo proposto pela Lei n® 14.133/2021
para definir o VPE de licitagdes de bens e servigos em geral deve ser refinado. Buscando
contribuir para o processo, sugere-se que o critério da mediana seja substituido por outro
que considere as condi¢des de mercado, a economia de escala e a atualizagdo de precos
previstos pela mesma lei.

Existem diversas maneiras possiveis de construcdo desse mecanismo, e o presente artigo

nao se destina a discuti-las ou a defender um método como definitivo. Por exemplo, dentre as
numerosas alternativas, despontam atualmente as ferramentas de inteligéncia artificial, que
nao sao aqui aplicadas por requererem o uso massivo de dados que estavam indisponiveis
aos autores no momento de realizacdo da pesquisa e pela possibilidade de criticas como

a extrapolacdo da intencao dos legisladores e da sua caracteristica de “caixa-preta”, como
esclarecem Love et al. (2023). De qualquer forma, a definicdo dessa solugcéo (qualquer que seja
ela) exigira acesso a todos os dados do Painel de Precos para que se estabeleca a melhor
estratégia (como métodos ndo paramétricos, redes neurais ou regressao linear multipla com
suas numerosas possibilidades de transformacéao), e para que se efetuem testes extensivos que
apontem a melhor solugcéo geral ou individualizada.

Assim, este artigo procura apenas demonstrar que a sociedade alcancara melhor relacao

custo-beneficio se o VPE néo se limitar a mediana de licitagbes anteriores, mas for definido
em funcéo dos fatores estabelecidos pelos legisladores, conforme anteriormente descrito.
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Para isso, demonstra que, mesmo o modelo econométrico basico a ser apresentado na secao
seguinte, ja possibilita o pleno atendimento dos ditames legais e a melhora sensivel na acuracia
do VPE. Por isso, considerando a facilidade de implantacao, de explicacao e de utilizacao,
sugere que tal modelo pode ser aplicado no lugar da mediana, sem prejuizo de solugcdes mais
arrojadas que venham a ser desenvolvidas.

5. EXEMPLO DE APLICACAO

Para exemplificar a metodologia proposta, construiu-se o0 modelo apresentado pela Equagéo 2.
T

VPE =b, + b,.FA+b,.In(Q) + b, D+e [Eq. 2]

onde:

N
VPE — Valor Previamente Estimado médio da contratacao (variavel dependente);
b — coeficientes a serem calculados;

FA _, forma de aquisi¢&o (variavel independente dicotémica: 0 para licitagéo e 1 para
dispensa);

IN(Q) — logaritmo neperiano da quantidade licitada (variavel independente continua);

D _, datada proposta (variavel independente continua, incrementada mensalmente a partir

de determinada data-base);
e 7 erro.

Esse modelo foi testado buscando-se prever os precos do papel A4 na regido Sul a
partir de janeiro de 2021 (cujos dados foram recuperados do Painel de Precos em 3 de
marco de 2022; 29 de outubro de 2022 e 30 de julho de 2023). O modelo foi construido
com o auxilio da ferramenta de analise de regresséo do pacote estatistico do Microsoft
Excel, que utiliza o Método dos Minimos Quadrados. Inicialmente, foram analisados os
pressupostos basicos que garantem a qualidade do modelo de regressao adotado: ndo
ha micronumerosidade; os possiveis pontos influenciantes foram investigados; os erros
sdo homocedasticos, ndo correlacionados e ajustados a distribuicdo Normal; todas as
variaveis foram testadas e apresentam comportamento adequado; ndo ha colinearidade
entre as variaveis independentes; e ndo ha correlacédo evidente entre o erro aleatério e as
variaveis independentes.

Os coeficientes b, e os VPEs foram ent&o calculados més a més, iniciando-se com os

dados de 2020 (Tabela 1) para calcular os VPEs de janeiro de 2021, e adicionando-se
sequencialmente os dados dos meses anteriores ao calculando a medida que os proximos
meses eram analisados, até maio de 2023 (Ultimo més disponivel até a producéo deste artigo).
A Tabela 3 mostra os resultados:
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Tabela 3 — Resumo da regresséao linear multipla para a constru¢cao do modelo econométrico

Més

jan./21
fev./21
mar./21
abr./21
mai./21
jun./21
jul./21
ago./21
set./21
out./21
nov./21
dez./21
jan./22
fev./22
mar./22
abr./22
mai./22
jun./22
jul./22
ago./22
set./22
out./22
nov./22
dez./22
jan./23
fev./23
mar./23
abr./23
mai./23
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102
104
110
M
112
114
115

11,61
12,27
15,03
17,98
17,61
18,06
22,31
30,59
32,87
36,44
38,36
40,24
42,02
40,76
39,86
40,29
39,87
41,54
40,12
40,76
43,73
49,48
58,40
60,63
77,22
78,70
77,65
85,35
87,64

R2

ajust.

0,44
0,44
047
0,50
0,49
0,49
0,53
0,59
0,58
0,60
0,61
0,60
0,60
0,59
0,58
0,58
0,57
0,58
0,57
0,56
0,57
0,60
0,63
0,63
0,68
0,68
0,67
0,69
0,70

Constante FA In(Q) D
b, t b, t b, t b, t
20,64 1258 -0,20 -0,24* -0,70 -3,40 -0,18 -2,10
20,78 13,05 -024 -0,31* -0,72 -3,71 -0,17 -2,17
20,87 14,70 003 004 -0,81 -500 -0,09 -142*
2047 1532 044 065 -082 -521 -004 -0,77*
20,00 1561 056 084 -0,77 -505 -0,02 -045
20,12 1580 047 0,72 -0,81 -545 0,00 0,09*
20,03 15,51 0,70 1,07 -0,85 -567 0,04 0,97*
1985 1614 084 136* -0,88 -6,11 0,09 2,47
19,27 1722 0,90 159 -0,82 -610 0,12 3,61
1926 1765 097 1,76 -0,83 -6,23 0,12 3,88
19,53 1797 073 137 -0,87 -6,61 0,13 4,54
1966 1878 067 130 -0,87 -6,86 0,11 4,37
1961 1954 069 137 -086 -7,07 0,11 4,67
1929 1939 076 149 -083 -682 012 5,08
1935 1931 065 128 -082 -672 0,11 4,84
1931 1956 065 130 -082 -677 0,11 5,02
1958 2014 045 093 -0,83 -692 010 4,78
1965 20,30 040 083 -085 -7,11 0,11 5,09
1950 1958 035 0,72 -084 -686 012 5,61
1981 2093 030 060* -0,88 -7,37 0,11 5,64
1980 20,73 018 0,36 -0,90 -7,50 0,13 6,80
19,70 20,83 015 0,30 -0,87 -748 0,12 6,86
1961 2084 029 060* -0,87 -7,51 0,13 7,69
19,51 19,98 0,21 043 -0,88 -728 0,14 8,34
1942 20,34 017 036" -0,88 -747 0,15 10,05
19,40 20,36 0,15 0,31* -0,88 -748 0,15 10,39
1917 1997 016 033" -0,86 -723 0,16 10,79
1908 1988 022 044" -086 -723 0,17 11,53
1908 1994 020 041* -0,86 -727 0,17 11,89

Fonte: os autores.

*Nao significativo (a=5%).
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A andlise dos valores constantes na Tabela 3 mostra, em primeiro lugar, que o modelo

€ significativo em todos os casos testados e que a estatistica F cresce a medida que
mais observacdes sdo adicionadas a base de dados, o que atesta a correcédo de sua
especificacdo. Quanto ao poder de explicagdo do modelo, apesar do R2 ajustado ter valor
relativamente baixo para a equacao que prediz o preco em janeiro de 2021, observa-se,
na Figura 4, que esse indicador apresenta melhoria nos meses seguintes, também pelo
acréscimo dos dados disponiveis més a més.

Figura 4 — Evolucdo do poder de explicagdo do modelo em fungéo do nimero de dados disponiveis
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Fonte: os autores.

Quanto a importancia das variaveis, verificou-se que todas, exceto a forma de aquisicéo (e a
data em alguns meses), se mostraram significantes. Ainda assim, defende-se a manutencao
de todas as variaveis no modelo tanto por imposicéo da nova lei de licitagdes quanto pela base
de sua especificagdo. Relativamente a forma de aquisi¢ao, testes adicionais foram realizados

e as respectivas estatisticas t demonstraram que a variavel é bastante significativa em outras
situacdes de local ou objeto licitado. Relativamente a data, verificou-se a reducao de sua
significancia no periodo de marco a julho de 2021, quando se observou estabilidade de precos.
Naturalmente, futuros refinamentos podem testar o uso de séries temporais (especialmente
para produtos reconhecidamente sazonais), o que nao foi feito no momento da pesquisa em
razdo do curto periodo disponivel para analise. A esse respeito, € importante observar que a
significancia de todas as variaveis tende a melhorar a medida que o periodo disponivel para
analise aumenta — esperando-se que isso se materialize para as analises de todos os dados
constantes no Painel de Precos.

Essa adequacdo do modelo basico proposto gerou bons resultados, como esperado: observou-

se que os novos VPEs foram mais precisos que a mediana ao prever os precos contratados em
77% dos casos, e que a média de seus erros absolutos foi 40% inferior a da mediana. A Figura
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5 compara os valores contratados, os VPEs preditos pela Equacéo 2 e a mediana dos doze
meses anteriores a cada més analisado.

Figura 5 — Comparagéo entre os pregos observados, preditos e a mediana para o papel A4 na regiao Sul
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Fonte: os autores.

O modelo também foi testado para diferentes itens e locais na medida dos dados disponiveis
aos autores, observando-se que, com a implementagcédo dessas melhorias basicas, os novos
PTEs foram consistentemente mais aderentes aos precos contratados que a mediana,
esperando-se resultados ainda melhores se outros fatores forem adicionados ao modelo.
Assim, sem prejuizo de maiores refinamentos possiveis, observou-se que a consideragéo
das variaveis basicas previamente descritas melhora o atendimento a Lei n° 14.133/2021,
favorecendo a economicidade das licitagdes e evitando licitacdes desertas ou a maldicdo do
vencedor, conforme as condi¢cdes de cada caso concreto.

6. LIMITACOES E POTENCIALIDADES

Este artigo aponta a necessidade de evolugcao do VPE de licitagdes de bens e servigcos
em geral e apresenta uma solugao que, ainda que nao se pretenda definitiva, apresenta
caracteristicas de facil implementacao. Entretanto, apesar de testes exploratérios
apontarem que a ado¢cao de um modelo econométrico basico é consistentemente melhor

que a mediana, ha limitacdes evidentes, em especial a necessidade de testes extensivos e
a possibilidade de maiores refinamentos.

Como o estudo exemplifica apenas um item especifico (papel A4) em uma regiao especifica,
os resultados podem ser sensiveis a outros itens que ndo sejam suscetiveis a variagdes
de precos relacionadas a escala, forma ou época de aquisicdo. Assim, informagdes
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compreendendo periodos de diversos anos, precos provenientes do mercado privado,
informagdes macroecondmicas e eventual sazonalidade sao exemplos de melhorias

que podem ser aplicadas. Apesar disso, entende-se que o aperfeicoamento aqui

proposto, ainda que embrionario, representa um importante primeiro passo na melhoria

da operacionalizagdo das licitagdes brasileiras. Por ser facilmente automatizavel, esse
refinamento pode: (i) compatibilizar o VPE as diretrizes e objetivos da Lei n° 14.133/2021; (i)
oferecer aos usuarios do Painel de Precos informacdes mais condizentes com a aquisicao
pretendida; (iii) facilitar o trabalho dos profissionais responsaveis pela licitagdo e 6rgaos
de controle; (iv) agilizar os processos por evitar licitagdes desertas; e (v) facilitar que a
Administracéo alcance a melhor relagdo custo-beneficio.

7. CONSIDERAGCOES FINAIS

O presente artigo defende que a consideracao de principios econémicos basilares aprimorara
0 mecanismo estabelecido pela Lei n°® 14.133/2021 para a definicdo de Valores Previamente
Estimados em licitagdes de bens e servicos em geral. Espera-se que essa melhoria evite, por
um lado, sobreprecos quando as condigdes sdo favoraveis para o0 comprador ou, em situagao
oposta, a ocorréncia de licitagdes desertas ou da maldicdo do vencedor.

Buscando contribuir para tanto, sugere-se que a definicdo dos Valores Previamente Estimados
considere, no minimo, fatores que expressem a forma de aquisicao, a quantidade pretendida

e eventuais atualizacdes de precos, conforme definido pelos legisladores. Apresenta-se um
modelo econométrico basico que utiliza os dados do Painel de Precos e pode ser facilmente
automatizado para que o proprio sistema governamental informe os novos valores aos usuarios.

Apesar do reconhecimento da necessidade de testes extensivos e da possibilidade de maiores
refinamentos que considerem uma gama maior de dados e variaveis, testes preliminares
demonstram que os valores resultantes da metodologia aqui proposta sdo consistentemente
mais aderentes aos valores contratados que a mediana, maximizando a eficiéncia das licitagdes
e facilitando a selecdo de propostas aptas a gerar resultados de contratagdo mais vantajosos
para a Administracao.
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