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RESUMO: A Nova Lei de Licita¢oes e Contratos (NLLC), promulgada
em 2021, introduziu critérios mais objetivos para evitar a contratagio
de obras publicas com precos inexequiveis. No entanto, a legislacao
ainda carece de diretrizes técnicas que considerem as particularidades
de cada projeto, como a modalidade de licitacio e o tipo de obra.
Este artigo propde um método para determinar descontos maximos
admissiveis em licitacGes de obras publicas, com o objetivo de mitigar
o fenémeno conhecido como winner’s curse (maldicao do vencedor),
que ocorre quando propostas com pre¢os excessivamente baixos
resultam em obras paralisadas ou abandonadas. A analise foi realizada
com base em dados de obras contratadas por universidades federais
brasileiras, utilizando técnicas estatisticas, como a transformac¢io Box-
Cox e analise de agrupamento hierdrquico, para normalizar os dados
e identificar padrdes. Os resultados demonstram que ha correlacio
entre a modalidade de licitacdo e a magnitude dos descontos, mas nao
entre o desconto e a situacdo final da obra (concluida ou paralisada).
Com base nesses achados, propde-se um método analitico para calcular
descontos maximos especificos para cada tipo de obra, considerando a
eliminagdo de perdas de insumos e a otimizac¢ao de custos. A metodologia
apresentada ¢ de facil implementa¢io, ndo requer o uso de softwares
robustos e pode ser aplicada por gestores publicos para garantir a
exequibilidade das propostas. Conclui-se que a ado¢do de limites de
desconto deterministicos, sem considerar as caracteristicas intrinsecas
de cada projeto, ndo é a solucdo ideal. Em vez disso, a abordagem
proposta oferece uma alternativa técnica e transparente para evitar a
maldi¢do do vencedor, contribuindo para a eficiéncia das contratacGes
publicas e a sustentabilidade dos contratos.

PALAVRAS-CHAVE: Nova Lei de Licitacbes e Contrato. Descontos.
Obras publicas. Winner’s curse. Inexequibilidade. Analise de agrupamento.

ABSTRACT: The New Law of Bidding and Contracts (NLBC), enacted
in 2021, introduced more objective criteria to prevent the contracting
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of public works at unfeasible prices. However, the legislation still lacks
technical guidelines that consider the specificities of each project, such
as the bidding modality and the type of work. This article proposes a
methodology to determine maximum admissible discounts in public works
bidding, aiming to mitigate the phenomenon known as the winner’s curse,
which occurs when excessively low bids result in stalled or abandoned
projects. The analysis was based on data from works contracted by
Brazilian federal universities, using statistical techniques such as the
Box-Cox transformation and hierarchical clustering to normalize data
and identify patterns. The results show a correlation between the bidding
modality and the magnitude of discounts, but not between the discount
and the final status of the work (completed or stalled). Based on these
findings, an analytical method is proposed to calculate maximum
discounts specific to each type of work, considering the elimination of
input losses and cost optimization. The proposed methodology is easy
to implement, does not require robust software, and can be applied by
public managers to ensure the feasibility of bids. It is concluded that
the adoption of deterministic discount limits, without considering the
intrinsic characteristics of each project, is not the ideal solution. Instead,
the proposed approach offers a technical and transparent alternative
to avoid the winner’s curse, contributing to the efficiency of public
procurement and the sustainability of contracts.

KEYWORDS: New Law of Bidding and Contracts. Discounts. Public
works. Winner’s curse. Infeasibility. Cluster analysis.

INTRODUCAO

A Lei de Licitagdes n. 14.133, promulgada em 1° de abril de 2021 (Nova
Lei de Licitagoes e Contratos — NLLC), consolida e reformula as regras de
contrata¢oes publicas anteriormente estabelecidas nas Leis n. 8.666/1993,
10.520/2002 e 12.462/2011. Entre as inovacdes introduzidas, destaca-se
o artigo 59, § 4°, que estabelece um critério objetivo para a avaliacio da
exequibilidade de propostas em licitagGes de obras e servicos de engenharia:
ofertas com valores inferiores a 75% do valor orgado pela Administracio sao
consideradas inexequiveis. Embora esse critério evite descontos excessivos, ele
nao contempla as particularidades de cada contratagdo — como a modalidade
de licitagdo e o tipo de obra (reforma ou obra nova).

O principio constitucional da eficiéncia demanda que a Administracao
Publica adote praticas que garantam a sustentabilidade dos contratos e
a maximizacio dos resultados em beneficio da sociedade. Contudo, a
imposicao de limites de desconto deterministicos, sem levar em conta
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as especificidades de cada projeto, pode resultar em obras paralisadas
ou contratos descumpridos, configurando o fenémeno conhecido como
“maldi¢ao do vencedor”, fenébmeno em que licitantes oferecem precos
agressivamente baixos, vencem a licitacdo, mas nio possuem condi¢des
financeiras para executar a obra, resultando em paralisa¢oes, prejuizos e
descumprimentos contratuais (Signor et al., 2020, p. 05020018).

O estudo de Decarolis (2014) evidenciou que a assimetria de
informagdes e a competicdo excessiva por precos baixos sido fatores
determinantes para a ocorréncia da denominada maldi¢do do vencedor. Em
face desse panorama, torna-se imperativo o desenvolvimento de métodos
analiticos que possibilitem o estabelecimento de limites de desconto
especificos para cada tipologia de obra, considerando variaveis intrinsecas
a0s projetos, tais como coeficientes de perdas, produtividade da mao de
obra e outras particularidades relevantes.

Este trabalho aborda a problematica da maldi¢io do vencedor em
licitagdes de obras publicas e propoe um método analitico para a determinag¢ao
de descontos maximos admissiveis, visando a mitigar seus efeitos. A analise
fundamenta-se em dados de obras contratadas por universidades federais
brasileiras, abrangendo distintas modalidades licitatérias e tipologias de
obra. Foram empregadas técnicas estatisticas, como a transformacao
Box-Cox e a analise de agrupamento hierarquico, na busca por padroes
e correlagdes entre os descontos aplicados e as varidveis investigadas. Os
resultados obtidos indicam uma correlacio entre a modalidade de licitacio
e a magnitude dos descontos ofertados. Contudo, nio foi evidenciada uma
relacdo estatisticamente significativa entre o percentual de desconto e a
situacdo final da obra (concluida ou paralisada). Com base nesses achados,
propde-se o método analitico para calcular descontos maximos admissiveis,
considerando a eliminac¢io de perdas de insumos e a otimizag¢ao de custos.

O artigo esta estruturado da seguinte forma: inicialmente, discute-se
a evolugao do tratamento juridico conferido a maldi¢do do vencedor e sua
relevancia no contexto das contratagdes publicas. Em seguida, apresenta-se
a andlise dos dados e os resultados obtidos. Conclui-se com a proposiciao do
método para o estabelecimento de limites técnicos de desconto, configurando
uma contribui¢io para a eficiéncia e a sustentabilidade dos processos
licitatérios de obras publicas.

1. FUNDAMENTOS DA ANALISE DE DESCONTOS EM
LICITACOES

A aquisi¢io de bens e a contratacdo de obras e servicos no setor
publico sio atividades cruciais para a implementacdo de politicas e a
prestacdo de servicos essenciais a sociedade. A sele¢io do fornecedor,

22 |



Denis Bertazzo Watashi Claudio
Eduardo Regis de Figueiredo e Silva
Fernanda Fernades Marchiori

portanto, exige uma analise minuciosa dos riscos, da capacidade técnica
e da conformidade legal.

A carga regulatoria excessiva, aliada a falta de clareza em diversos
dispositivos legais, acarreta dificuldades significativas na interpretacio e
aplicacdo das normas, potencialmente comprometendo a eficiéncia das
decisdes em processos de contratacdo (Teixeira, 2024). Neste contexto, a
discussio sobre a reforma gerencial do Estado, conforme defendida por
Abrucio (2007), torna-se pertinente, especialmente ao enfatizar que a
autonomia do gestor publico esta intrinsecamente ligada a disponibilizacio de
instrumentos gerenciais capazes de proporcionar uma maior conscientiza¢ao
dos custos.

1.1. O equilibrio econdmico nas contratagdes

O procedimento licitatério, tradicionalmente concebido como
instrumento prévio a celebracao dos contratos administrativos, possui como
finalidade precipua selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo
Publica, garantindo a isonomia entre os licitantes (Justen Filho, 2021, p. 16;
Niebuhr, 2024, p. 34). Concomitantemente a imposi¢ao constitucional da
licitagdo como regra, o inciso X X1 do art. 37 da Constituicdo Federal confere
especial relevancia ao equilibrio econémico-financeiro das contratagdes ao
determinar a manutencio das “condi¢bes efetivas da proposta”.

Essa mesma preocupacio motivou os doutrinadores franceses, ainda
na primeira metade do século XX, a desenvolver a teoria da imprevisdo, com
o intuito de possibilitar o reequilibrio contratual diante de fatos imprevisiveis
ocorridos durante a execugdo do contrato (Rivero, 1981, p. 148). Tratando
especificamente de empreitadas de obras publicas, ja lecionava Marcello
Caetano que fatos imprevistos e alheios a vontade das partes podem tornar
a execucdo do contrato tdo onerosa que seu cumprimento implicaria a ruina
da parte. O caso imprevisto constitui, assim:

o fato estranho a vontade dos contraentes que, determinando a
modificacido das circunstancias econdomicas gerais, torna a execu¢io
do contrato muito mais onerosa para uma das partes do que caberia no
risco normalmente considerado (Caetano, 1977, p. 201).

No Direito brasileiro, tal situagdo ja era tutelada pelo antigo diploma
de licitacoes, o Decreto-Lei n. 2.300/1986, art. 55, I1, ‘d” e § 7°:

O equilibrio financeiro ou equilibrio econémico do contrato

administrativo, também denominado equacdo econdémica ou equagio
financeira ¢ a relacdo que as partes estabelecem inicialmente no ajuste,
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entre os encargos do contratado e a retribuicio da Administracio para
a justa remunerag¢ao da obra, do servico ou do fornecimento (Meirelles,
1987, p. 161).

As severas crises econémicas que atingiram o pafs nas décadas de
1980 e 1990 conferiram crescente destaque a esse principio, culminando,
com o advento do Plano Real, no reconhecimento expresso da necessidade
da recomposicdo de pregos nos contratos administrativos (Justen Filho,
2000, p. 409). Conforme leciona Caio Tacito,

em fases de inconstancia na economia, sujeita a um clima de instabilidade
constante que se processa de forma imprevisivel, configura-se uma alea
financeira extraordinaria que demanda, como antidoto, a complementac¢do
do preco contratual de modo a preservar a justa remuneragao prevista
na base do contrato (Tacito, 2002, p. 1348).

A aplicacio extensiva da doutrina de reequilibrio econdémico-financeiro
dos contratos administrativos tem se revelado um tema controverso, gerando
inseguranca juridica e resultando em descumprimentos, rompimentos
contratuais, abandono de obras e frequentes judicializa¢des (Carlin, 2007,
p- 160). Nesse cenario, a titulo ilustrativo, destaca-se a andlise realizada
por Watashi et al. (2024) acerca do reequilibrio econdémico-financeiro em
contratos publicos decorrente da pandemia da covid-19 — evento que impactou
significativamente os setores publico e privado. O referido estudo propoe um
método destinado a evitar atrasos, abandono, elevacio de custos e paralisacio
de obras, mitigando prejuizos mutuos e resguardando o interesse publico.
Embora inserida em contexto fatico distinto, a proposta apresentada neste
artigo caminha na mesma dire¢io, buscando fornecer ferramentas para
a gestdo eficiente e a prevencio de litigios no ambito das contratagdes de
obras publicas.

1.2. Inexequibilidade da proposta

Em 2024, o Tribunal de Contas da Unido revelou que mais de 52%
das obras contratadas estavam paralisadas, representando um montante de
R$ 29,36 bilhdes em recursos inativos, que deixavam de gerar o retorno
social esperado (Fiscobras, 2024, p. 34). Essa expressiva cifra de recursos
publicos tem despertado o interesse de diversos pesquisadores que buscam
compreender esse fenémeno e propor solugdes, destacando-se, por exemplo,
Paul R. Milgrom e Robert B. Wilson, vencedores do Prémio Nobel de
Economia de 2020, que chamam a aten¢io para a ado¢ao de medidas voltadas
a superac¢do da “maldicio do vencedor”.
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O problema da inexequibilidade de propostas em licitagdes publicas
nio decorre necessariamente de ma-fé por parte dos contratantes.
Fatores como viés excessivo de otimismo, assimetria de informacdes,
desconsideracdo de dificuldades executivas e subestimacio de custos
podem contribuir decisivamente para a ineficiéncia da contrata¢do (Timm,
2019, p. 165). Adicionalmente, a limitagdo de margens de lucro e a falta
de clareza sobre o que constitui uma remuneragio justa representam
desafios comuns em contratos administrativos. Quando os custos se
elevam significativamente ap0s a fase de licitagdo, sem a devida correcio,
a empresa contratada pode encontrar-se impossibilitada de absorver tais
impactos, comprometendo a execugio do contrato (Posner, 2007, p. 563).
Propostas que, em razio dos fatores supracitados ou outros, nio reinem
condig¢des de execucio, configuram violagio ao principio da eficiéncia,
resultando em prejuizos para a administracao publica, servigos de baixa
qualidade, produtos defeituosos e obras inacabadas ou imprestaveis
(Niebuhr, 2024, p. 795).

No contexto internacional, a preocupac¢io com a inexequibilidade de
propostas e o equilibrio econdémico-financeiro dos contratos ¢ amplamente
reconhecida. A Diretiva 2014/24/UE da Uniao Europeia, por exemplo,
aborda modificagdes contratuais em seu art. 72, permitindo ajustes em
casos de obras complementares ou circunstancias imprevisiveis, desde que
o valor das alteracGes nao ultrapasse 50% do valor inicial do contrato. Essa
disposicio é semelhante ao art. 125 da Lei n. 14.133/2021 do Brasil, que
também limita aditivos a 50% do valor inicial do contrato (especialmente
em reformas, dada a incerteza do escopo dos trabalhos). Na Europa, paises
como Pol6nia, Itdlia, Suécia e Estonia adotam regulamentacSes que visam
evitar propostas desequilibradas, permitindo que os licitantes justifiquem
seus precos durante a fase de licitagdo (Polonia, 2004; Italia, 2016; Suécia,
2016; Estonia, 2017).

Na Africa, o Quénia também adota praticas semelhantes, com a
Autoridade Reguladora de Aquisi¢oes Publicas (Kenya STD, 2021) reforcando
a necessidade de equilibrio e transparéncia nas licitagdes. Esses exemplos
demonstram que a preocupa¢do com a inexequibilidade de propostas e
o equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos é uma
questo global, com diversos paises adotando medidas para evitar contratos
desvantajosos.

No Oriente Médio, a legislacdo de paises como Sudio, Jordania,
Libano e Egito também trata da rejeicdo de propostas com pregos
anormalmente baixos. Por exemplo, o art. 26 da Lei de Aquisi¢des do
Sudido (2010) e o art. 13 do Regulamento de Aquisi¢cbes da Jordania
(2022) preveem a desclassificacio de propostas consideradas inexequiveis.
No Egito, a Lei n. 182/2018 autoriza a compara¢io com outros pre¢os

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 24 - n. 2 - jun./2025 | 25



REVISTA DA AGU

ofertados, em linha com o art. 48 da antiga Lei de Licitagdes brasileira,
a Lei n. 8.666/1993.

No Brasil, a Lei n. 14.133/2021 (NLLC) estabelece, em seu art. 59,
I11, que a insuficiéncia da remunera¢io pretendida pelo licitante para a
execugdo do objeto contratual acarreta a inexequibilidade da proposta. No
entanto, como destacado por Justen Filho (2021), a dificuldade reside em
estabelecer limites claros entre propostas vantajosas (preco reduzido) e
propostas inexequiveis (valor insuficiente):

E muito problematico - inclusive para os préprios particulares —
determinar com exatidio o limite da exequibilidade. A formulac¢io
da proposta envolve estimativas, que se fundamentam em projecoes
quanto aos encargos diretos e indiretos. Para obter a vitoria na licitacio,
o particular podera reduzir ao minimo as suas estimativas de custos.
Isso podera conduzir a propostas muito vantajosas, sem que exista uma
determinacdo abstrata que seja precisa e exata relativamente ao limite
de exequibilidade (Justen Filho, 2021, p. 724).

O processo licitatorio nio esta isento de riscos, mas ha alguns que
podem ser mitigados. A competicio entre proponentes imposta por lei
por meio da realizacdo de licitacdo de obras estimula que cada empresa,
individualmente, avalie os riscos com base em sua expertise, permitindo
oferecer o melhor preco ao planejar etapas e levantar custos de maneira
mais eficiente do que os demais concorrentes.

Joel Niebuhr destaca a importancia de um prévio e criterioso
levantamento de pregos para o melhor cumprimento do dispositivo, com a
desclassificacdo dos precos inexequiveis ou acima do or¢amento estimado:

sente-se a relevancia da pesquisa de precos que leva ao or¢amento
estimado, porque ele estabelece baliza maxima para os precos a serem
ofertados em licitacdo publica. Assim, o or¢amento estimado que
transita em valores muito baixos, inferiores aos praticados no mercado,
pode importar no fracasso da licitacdo publica, porque inviabiliza o
oferecimento de propostas pelos interessados (Niebuhr, 2024, p. 493).

O autor salienta ainda que a Administragio ndo esta proibida de realizar
um 6timo negbcio (Niebuhr, 2024, p. 796). Portanto, antes de eliminar
uma proposta por considera-la inexequivel, cada caso deve ser analisado
criteriosamente para verificar as razoes do prego reduzido. Nesse sentido,
a legislagdo determina que a administragdo realize “diligéncias para aferir a
exequibilidade das propostas ou exigir dos licitantes que ela seja demonstrada”
(art. 59, § 2° da Lei n. 14.133/2021). Esse mesmo entendimento é corroborado,
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por exemplo, nos Acérdios n. 465/2024-TCU-Plenirio e 214/2025-TCU-
Plenirio. Logicamente, a expectativa é de que o melhor preco provenha da
empresa mais capaz, com métodos otimizados, equipes eficazes, que tenha
avaliado e compensado adequadamente os riscos do empreendimento em suas
precificacoes. Entretanto, na pratica, o que ocorre ¢é a presencga de licitantes
oferecendo descontos agressivos com margens financeiras apertadas ao
competir pelo menor preco (Kagel; Levin, 1986; Brasil, 2013; Signor et al.,
2016). Esse fendmeno traduz-se em obras paralisadas, processos de faléncia
e rescisdes contratuais, com tendéncia a aumentar sua frequéncia caso nao
se adotem medidas adequadas de mitigagao de riscos.

Uma medida mencionada por Azman (2016), alinhada com a proposta
deste trabalho, é o método de escolha do vencedor ou o estabelecimento
de limites de descontos na licitacdao. O autor propde um método intitulado
“Average Bid Auction” (Leildo de Média de Lances), que, em linhas gerais,
determina o vencedor, nio pelo prego mais baixo, mas pelo que se aproxima
mais da média das propostas. Esse dispositivo visa minimizar a possibilidade
de ocorréncia da maldicio do vencedor, embora reduza a concorréncia ao
uniformizar as propostas.

Um dispositivo semelhante existe na Lei n. 8.666/93, mas, naquele
caso, o limite de inexequibilidade aumenta conforme o maior nimero de
propostas com valores baixos, o que acaba estimulando a probabilidade de
ocorréncia do problema. Com o olhar voltado para essa dificuldade, Rafael
Henrique Fortunato explica a alteracdo nos percentuais e na forma de calculo
para que se considere a inexequibilidade na Nova Lei de Licita¢oes, com
aplicagao a todas as modalidades de contratacdo, e ndo apenas naquelas
relativas a obras e servicos de engenharia:

Ha diferengas no tratamento dado pela nova lei em relagdo ao previsto
anteriormente na lei n. 8.666/93. As disposicdes normativas atuais
modificam alguns aspectos da disciplina de desclassificacdo da proposta
por irrisoriedade do preco ofertado pelo licitante. Na lei anterior, havia
previsdo de que, nas licitagées de menor prego para obras e servigos de
engenharia, a afericio da exequibilidade das propostas deveria considerar
o menor valor entre (i) média aritmética dos valores das propostas
superiores a 50% (cinquenta por cento) do valor or¢ado pela administracio
ou (ii) valor or¢ado pela administracdo. Sobre o menor valor dos valores
incidiria o percentual de 70%. A nova lei alterou os parametros objetivos
de analise da inexequibilidade, especialmente para os casos de obras e
servicos de engenharia e arquitetura. A nova disciplina suprimiu o critério
da média aritmética das propostas superiores a 50% do valor orcado pela
Administracdo. O atual diploma normativo considera inexequivel (sic)
as propostas cujos valores forem inferiores a 75% do valor orcado pela
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Administragao, elevando, assim, o anterior limite de 70% (Fortunato,
2024, p. 808).

Outros autores, como Hahn e Seaman (2009), Ahmed et al. (2016)
e Hanak e Serrat (2018), também mencionam que o estabelecimento
adequado de limites de descontos na licitagdo pode ser uma forma de
evitar a maldi¢do do vencedor, com a eliminacdo daquelas propostas
inexequiveis por gerarem mais obriga¢des do que beneficios ao

proponente, estando, portanto, desprovidas de condi¢Ses de execucio
(Niebuhrt, 2024, p. 795).

2. COLETA E ANALISE ESIATiSTICA DOS DADOS DE
LICITACOES DE OBRAS PUBLICAS

A presente pesquisa adota abordagem exploratéria, de natureza
qualitativa e quantitativa, com a aplicacdo de técnicas estatisticas de analise
de agrupamento (custer analysis). Seu objetivo ¢ identificar padrdes entre a
modalidade de licitacio, os percentuais de desconto ofertados e a situagdo
atual da obra (paralisada ou concluida), utilizando os resultados obtidos
como fundamento para a proposi¢do de um método autoral de andlise
técnica dos descontos. O desenvolvimento da pesquisa foi estruturado em
trés etapas principais:

1. Analise qualitativa: consistiu na revisdao bibliografica nacional e
internacional, com o objetivo de sistematizar os principais conceitos
envolvidos e comparar as praticas licitatorias brasileiras com as
adotadas em outros pafses, evidenciando a relevancia da lacuna
identificada.

2. Analise quantitativa: envolveu a coleta, o tratamento e a andlise estatistica
dos dados. Nessa etapa, sio apresentadas as justificativas para a escolha das
técnicas estatisticas empregadas, bem como os resultados obtidos, os quais
reforcam, sob o prisma empirico, a pertinéncia da lacuna anteriormente
delineada.

3. Proposicdo metodolégica: com os fundamentos tedricos e empiricos
devidamente estabelecidos, a pesquisa avanca para a formulagdo de um
método préprio voltado a analise técnica dos descontos em licitagoes publicas.
Nessa fase, o método ¢ detalhadamente exposto, aplicado a um caso teérico
e seus resultados sdo discutidos, destacando-se os beneficios e as limitagdes
identificadas.

A Figura 1 a seguir apresenta, de forma esquematica, as etapas da
pesquisa.
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Figura 1 — Fluxo da pesquisa

Fonte: elaborado pelos autores.
2.1. Coleta e Tratamento de Dados

Os dados analisados sao oriundos do banco de dados de obras de
todas as universidades federais brasileiras, obtidos por meio do Sistema
Integrado de Monitoramento e Controle (SIMEC), no petiodo de janeiro
de 2014 a abril de 2022. A Figura 2 apresenta a distribui¢io do nimero total

de registros, que somam 6.012, obtidos para cada regido do Brasil.

Figura 2 — Quantidade de registros de obra por regido

Fonte: elaborado pelos autores.
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Para a conduc¢io deste estudo, foram considerados exclusivamente
os registros de obras que possufam informag¢des completas, com data de
assinatura do contrato posterior a 2014, e que se encontravam nas situacoes
de “obra concluida” ou “obra paralisada”. A escolha do ano de 2014 como
ponto de referéncia se fundamenta na entrada em vigor da obrigatoriedade
da padronizacio de orcamentos publicos por meio do Sistema Nacional de
Precos e Indices para a Construcio Civil (SINAPI), conforme estabelecido
pelo Decteto n. 7983/2013. Dessa forma, dos 6.012 registros inicialmente
levantados, restaram 958 registros para analise.

Na Figura 3, estd apresentada a quantidade de registros de obras
paralisadas, em comparacio com as obras concluidas. Por sua vez, a Figura
4 apresenta o numero de registros para cada tipo de modalidade de licitacao
(convite, pregio, regime diferenciado de contratacSes, tomada de pregos e
concorréncia), incluindo as dispensas de licitagao.

Figura 3 — Quantidade e percentual relativo de obras paradas e obras
concluidas

Fonte: elaborado pelos autores.

Figura 4 — Numero de registros por modalidade de licitacdo

Fonte: elaborado pelos autores.
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2.2. Abordagem Teorica

O método adotado consistiu na aplicacao de uma analise estatistica
por meio de estudos de agrupamento (cluster analysis). A escolha dessa
técnica se justifica por sua capacidade de identificar padrSes e correlacoes
em conjuntos de dados complexos, como demonstrado por Jain, Murty e
Flynn (1999, p. 255), especialmente em andlises exploratorias voltadas a
compreensio de relacSes ndo evidentes entre varidveis, como a modalidade
de licitacio e a magnitude dos descontos em contratos de obras publicas. Ao
organizar os dados em grupos homogéneos, 0 método busca maximizar a
similaridade dentro dos grupos e a dissimilaridade entre eles, proporcionando
uma analise robusta, objetiva e metodologicamente consistente (Everitt et
al,, 2011, p. 112).

2.3. Procedimentos analiticos

A Figura 5 e a Tabela 1 apresentam os resultados da analise estatistica
dos dados. Com base nessas informagdes, conclui-se que as modalidades de
licitacao do tipo convite e dispensa de licitacdao apresentam comportamentos
distintos em relacdo as demais modalidades, evidenciados pela maior
assimetria dos dados em ambos os casos. No que se refere a modalidade
convite, destaca-se um intervalo interquartil maior, mas com médias proximas
as das outras modalidades. Por outro lado, na modalidade dispensa de
licitagdo, observa-se uma média mais elevada e um intervalo interquartil
menor quando comparado as demais modalidades de licitacio.

Figura 5 — Diagramas de caixa (box-plof) dos descontos obtidos por
modalidade de licitacao

Fonte: elaborado pelos autores.
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Antes de iniciar a analise de agrupamento, realizou-se uma avaliacio da
normalidade dos dados. A distribuicio dos descontos apresentou assimetria
significativa, conforme evidenciado nos histogramas e graficos de probabilidade
normal (Figura 6). Para mitigar esse problema, optou-se pela aplicacdao da
transformaciao Box-Cox, técnica amplamente utilizada para normalizar dados
nao paramétricos (Box; Cox, 1964). A transtormacio ¢ definida pela funcio:

A

Yy = e 0

In(y),seA =0
Onde:
Y: valor original da variavel (desconto);
At parametro de transformacgio, estimado para maximizar a log-

verossimilhanca* dos dados transformados.

Tabela 1 — Estatistica descritiva dos descontos por modalidade de
licitacao

Média Minimo Maiaximo Varidncia

Concorréncia 17,5% 0,0% 99,3% 3,4%
Convite 14,3% 0,2% 56,3% 3,4%
Dispensa 23, 7% 0,2% 80,0% 3,6%
Pregio 14,7% 0,2% 83,5% 1,8%
RDC 15,9% 0,0% 94,5% 2,2%
Tomada de Prego 15,2% 0,0% 96,2% 2,5%

Fonte: elaborado pelos autores.

A escolha dessa transformacao justifica-se por sua capacidade de
estabilizar a varidncia e aproximar a distribuicdo dos dados a normalidade,
requisito essencial para técnicas estatisticas paramétricas, como a analise de
agrupamento hierarquico (Osborne, 2010, p.3).

No presente estudo, o valor 6timo de A foi determinado por meio de
algoritmos de maximizagao, resultando em uma distribui¢ao transformada
adequada para a aplicacdo de métodos de agrupamento (Figura 5, a direita).
Essa etapa foi critica para garantir a validade dos resultados, uma vez que a
distor¢do inicial dos dados poderia enviesar a formacido dos grupos.

4 Medida de quao bem um modelo explica os dados observados.
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Figura 6 — Histogramas e Grafico de probabilidade normal para a
variavel “desconto” — a esquerda variavel original; 4 direita, variavel
transformada

Fonte: elaborado pelos autores.

O método adotado foi o do vizinho mais distante (complete linkage),
utilizando distancias euclidianas por gerarem menores distor¢oes nos resultados.
O complete linkage é uma técnica de agrupamento que define a distincia
entre grupos com base na maior distincia entre seus elementos, o que ajuda a
identificar padroes claros e distintos nos dados. O dendrograma final pode ser
observado na Figura 7, evidenciando que a dispensa de licitacdo e a modalidade
convite apresentam comportamentos distintos das demais modalidades. Isso
¢ perceptivel ao formarem um grupo entre si (linha tracejada verde), o que
corrobora a hipétese inicial apds a interpretacao da estatistica descritiva.

Figura 7 — Dendrograma da variavel desconto por tipo de modalidade de
licitacdo

Fonte: elaborado pelos autores.
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Finalmente, todos os descontos foram agrupados de acordo com a
situacdo da obra (paralisada ou concluida), com o objetivo de identificar se a
situacdo final da obra teria alguma correlagdo com a magnitude dos descontos
ofertados. A ANOVA (Analysis of Variance), uma técnica estatistica que compara
as variancias entre grupos para verificar se ha diferencas significativas, foi
utilizada para essa andlise. Os resultados revelam que a variancia dos dados
nao apresenta diferenca significativa, conforme corroborado pela ANOVA,
com um p-value de 0,94, em um intervalo de confianca de 95%. Ou seja,
como o p-value é maior do que 0,05, rejeitamos a hipotese inicial de que ha
uma correlagio significativa entre a magnitude dos descontos e a situacao
da obra (paralisada ou concluida), com uma confiabilidade de 95%. Tal
fato é evidenciado graficamente na Figura 8, em que é possivel observar
uma aparente homogeneidade nas varidncias. Isso indica que ndo é possivel
estabelecer qualquer correlacio entre a magnitude dos descontos e a situacdo
da obra, refor¢cando a hipétese de que o desconto maximo deve ser avaliado
€aso a caso e nao estar sujeito a um limite maximo arbitrario e deterministico.

Figura 8 — Grafico de caixa gerado apds a andlise de agrupamento
considerando a situacido da obra

Fonte: elaborado pelos autores.

3. METODO PROPOSTO: AVALIAQAO DE DESCONTOS
DE LICITACOES DE OBRAS PUBLICAS PARA EVITAR
O WINNER’S CURSE

O fluxograma apresentado na Figura 9 resume a proposta do método
para se estabelecer o desconto maximo em licitagbes de obras publicas:
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Figura 9 — Fluxograma do método proposto

Fonte: elaborado pelos autores.
a) Inicio — formagéo de pregos

A primeira etapa do método consiste na elaboraciao do orcamento
da obra, em conformidade com o Decreto n. 7.983/2013 e demais normas
vigentes relacionadas a formagao de precos para obras publicas. Essa etapa
¢ fundamental para garantir que o orcamento reflita as diretrizes legais e
técnicas necessarias para a execug¢io do projeto.

b) Analise das composicoes

A segunda etapa envolve a eliminacio das perdas nos insumos,
pressupondo que todo o material adquirido sera utilizado integralmente,
sem desperdicios. Essa idealizagao cria um cenario de eficiéncia total, com
100% de aproveitamento dos recursos, o que resulta na otimiza¢ao completa
do custo final da obra. Essa etapa deve ser aplicada a todas as composi¢cdes do
or¢amento, e, durante sua execu¢io, podem surgir quatro situa¢des distintas:

b.1) Existe coeficiente de perda previsto
Em casos em que o principal insumo apresenta um coeficiente de

consumo supetior a 1, como na composicao 103675 do SINAPI (Abt/22),
referente a concretagem de vigas e lajes, cujo coeficiente de perda é de 10,3%

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 24 - n. 2 - jun./2025 | 35



REVISTA DA AGU

(Figura 10), todos os insumos devem ter seus coeficientes de consumo ou
produtividade ajustados. Para isso, os coeficientes sio divididos por 1,103,
como ilustrado na Figura 11, que demonstra a composi¢ao ajustada apds o
procedimento.

Figura 10 — Composi¢iao 103675/SINAPI (Abr/22) sem modificacio

Fonte: elaborado pelos autores.

Figura 11 — Composi¢cao 103675/SINAPI modificada

Fonte: elaborado pelos autores.

b.2) Quando o coeficiente de perda do insumo nio esta declarado na
composigio de custo

Essa situacdo é comum em servi¢os que envolvem exclusivamente mao
de obra como insumo, como na composicao 98524 do SINAPI (Abr/22),
referente a limpeza de vegetacdo em terreno. Nesses casos, a determinacio
precisa das perdas ¢ complexa, uma vez que a composi¢ao e 0s insumos estao
expressos em unidades distintas (metro quadrado x hora, por exemplo). Além
disso, a produtividade da mao de obra ¢é influenciada por diversos fatores,
como condicdes climaticas, interferéncias externas, petricia dos trabalhadores,
etapa da obra e tipo de servico executado, entre outros. Essas dificuldades
sdo amplamente discutidas em estudos como os de Souza (2005) e Souza
(2000). Diante dessa complexidade, e com o objetivo de simplificar a analise,
sem perder a objetividade do método, optou-se por arbitrar uma perda de
30%. Esse valor estda 5% acima do limite de exequibilidade estabelecido
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pela Lei n. 14.133/2021 e equivale ao limiar definido pela Lei n. 8.666/93.
A Figura 12 apresenta a composicio original, enquanto a Figura 13 mostra
a composicio ajustada, desconsiderando as perdas.

Figura 12 — Composicio 98524/SINAPI (Abr/22) sem modificacio

Fonte: elaborado pelos autores.

Figura 13 — Composi¢io 98524/SINAPI modificada

Fonte: elaborado pelos autores.

b.3) Quando nio cabe considerar o coeficiente de perda no insumo
da composigio de custo

Essa situagdo é comum na execu¢ao de servigos quantificados em
unidades, como pecas hidraulicas (conexdes) ou elétricas (lumindrias,
postes etc.), ou, ainda, no caso de a¢o entregue na obra ja cortado e
dobrado, conforme o projeto estrutural. Nesses casos, para o insumo
principal, o coeficiente de consumo igual a 1 ¢ mantido; ja para os demais
insumos da composi¢do, adota-se um coeficiente de perda de 30%,
conforme o mesmo raciocinio empregado na alinea b2. Um exemplo
¢é a composicio 92917 do SINAPI (Abr/22), referente 2 armacio de
estruturas, representada na Figura 14. A Figura 15 mostra a mesma
composicdo ap6ds as alteragoes sugeridas.

Figura 14 — Composi¢io 92917/SINAPI (Abt/22) sem modificagio

Fonte: elaborado pelos autores.
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Figura 15 — Composicio 92917/SINAPI modificada

Fonte: elaborado pelos autores.

b.4) Coeficiente de perda distinto entre os insumos relevantes da
composi¢io

Essa situacdo ocorre quando uma composi¢io envolve multiplos
insumos, e alguns deles apresentam coeficientes de perda distintos. Nesses
casos, cada insumo com coeficiente de perda declarado tem seu consumo
ajustado por esse fator, enquanto, para os demais insumos, considera-se
o maior coeficiente de perda apurado na composi¢cdo. Um exemplo ¢ a
composicao 94994 do SINAPI (Abt/22), que trata da execugio de passeios.
O insumo 3777 (lona plastica) apresenta uma perda de 12,8%, o insumo
7156 (tela de ago) indica uma perda de 12,24%, e o insumo 94964 apresenta
uma perda de 21,25%. Para os outros insumos sem perda declarada, adota-
se uma perda de 21,25%. A Figura 16. mostra a composicio original, e a
Figura 17 apresenta a composicio ap6s a remogao das perdas.

Figura 16 — Composicio 94994/SINAPI (Abt/22) sem modificacio

Fonte: elaborado pelos autores.
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Figura 17 — Composicio 94994/SINAPI modificada

Fonte: elaborado pelos autores.

c) Nova formagio de precos

Apbs a eliminagio das perdas de todos os insumos e servicos, conforme
as etapas anteriores, um novo pre¢o para a obra ¢é estabelecido. Esse preco
reflete um cenario de maxima eficiéncia, no qual todos os recursos sao
utilizados de forma integral, sem desperdicios.

d) Comparagio de pregos e determinagio do desconto maximo

A tltima etapa do método consiste na comparacio entre o prego
inicial e o preco resultante apos a eliminacdo das perdas de todos
os insumos do empreendimento. Com base nessa analise, é possivel
determinar o desconto maximo que pode ser aplicado a obra, bem
como o preco minimo para sua execu¢ao em um cendrio de maxima
eficiéncia e eficacia. Essa abordagem reforca a necessidade de avaliar os
descontos caso a caso, evitando a adocio de limites maximos arbitrarios
e deterministicos.

4. APLICA(;AO DO METODO PROPOSTO E
DETERMINAQAO DOS DESCONTOS MAXIMOS
ADMISSIVEIS

Para a aplicagdo do método proposto, utilizou-se um
empreendimento disponibilizado pela Caixa Econdmica Federal, acessivel
no sumario de publicacSes do SINAPI na secio “DemonstracSes de
Uso”. Trata-se de um bloco de quatro pavimentos-tipo, sem elevador,
com 855 m? e construido em alvenaria estrutural. As Figuras 18, 19 e
20 apresentam a perspectiva, o layout interno e o corte esquematico
do edificio em questio.
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Figura 18 — Perspectiva

Fonte: SINAPI (Abr/2022).

Figura 19 — Layout interno do pavimento — sem escala

Fonte: SINAPI (Abr/2022).

Figura 20 — Corte esquemadtico — sem escala

Fonte: SINAPI (Abr/2022).
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Considerando a base de dados do SINAPI de abril de 2022, sem
desoneracio, o custo total da obra foi de R$ 1.283.518,406, situacio apresentada
na Figura 21.

Figura 21 — Resumo com os custos das etapas do empreendimento nio
considerando as perdas dos insumos (SINAPI: mao de obra onerada
abril/2022)

Fonte: elaborado pelos autores.

Ap6s a aplicacdo do método proposto, que eliminou as perdas dos
insumos, o custo total da obra foi reduzido para R$ 1.116.252,59, conforme
pode ser observado na Figura 22.

Figura 22 — Resumo com os custos das etapas do empreendimento
considerando as perdas dos insumos (SINAPI: mao de obra onerada
abril/2022)

Fonte: elaborado pelos autores.
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Ao comparar os resultados apresentados nas Figuras 21 e 22,
constata-se que o desconto maximo que poderia ser oferecido para esse
empreendimento ¢é de 13,032%. Esse percentual representa o custo total
das perdas dos insumos. Em outras palavras, em um cendrio ideal em que
todas as perdas fossem eliminadas, a economia maxima obtida na obra seria
de R$ 167.265,87.

Quando utilizada a base de dados desonerada, a diferenca entre
o or¢amento que considera as perdas e o orcamento em cenario “ideal”
(sem perdas — ap6s aplica¢do do método proposto) ¢ ainda menor. Nesse
caso, o custo final da obra, considerando as perdas, é de R$ 1.231.986,60,
enquanto o orgamento da obra, na segunda situacio, é de R$ 1.073.247,806,
resultando em uma economia de R$ 158.738,80, o que pode ser traduzido
em um desconto maximo admissivel de 12,885%.

A economia de escala é uma variavel importante a ser considerada
neste tipo de estudo. Entretanto, essa variavel ndo foi incluida na analise,
pois entende-se que ela depende diretamente da negociagao entre a licitante
e o fornecedor dos insumos. Em outras palavras, o desconto real obtido por
meio da economia de escala independe de a¢des da Administragao Puablica.
Contudo, a apresentacio desse fato pela licitante pode servir como justificativa
para demonstrar a exequibilidade de determinado desconto ofertado.

CONCLUSAO

Este artigo abordou o fenémeno conhecido como a “maldi¢do do
vencedor” e destacou como a Nova Lei de Licitacdes e Contratos ainda nao
resolve efetivamente esse problema, ao nio estabelecer um limite maximo
de desconto que considere as particularidades de cada obra. A imposicio de
um limite determinfistico, aplicavel a qualquer obra publica, s6 seria viavel
se as licitantes tivessem tempo suficiente para analisar minuciosamente
projetos e or¢amentos. No entanto, o que frequentemente ocorre ¢ um
comportamento inadequado por parte das empresas, que assumem riscos
excessivos, seja por falha analitica ou por escolha deliberada.

Esse comportamento compromete a execugdo dos contratos, obrigando
a Administracdo Publica a intervir com resgates técnicos e financeiros
para garantir a conclusio das obras, ou seja, aditivos contratuais. Apesar
da intenc¢do de beneficiar o interesse publico, a falta de compromisso dos
licitantes transforma o processo licitatério em uma competicdo de lances
desprovida de juizo técnico e governanga, com consequéncias graves para
o transcurso contratual, como a paralisacdo das obras ou a faléncia das
contratadas, podendo materializar-se.

Os lances que reduzem os precos devem ser respaldados por analises
técnicas objetivas, evitando descontos meramente matematicos. Durante
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uma licitacdo, a Administracdo Publica nio lida apenas com numeros, mas
com servicos essenciais para atender as necessidades publicas. A falha na
avaliacio de elementos criticos, inclusive aqueles ocultos nas atividades da
obra, pode resultar, como ja dito anteriormente, em execugoes inadequadas
ou no abandono dos encargos contratuais.

A solucio para esses impasses nao reside na adogao de um desconto
méximo genérico, como proposto pela Lei n. 14.133/2021, mas na utilizacio
de ferramentas de orcamento que permitam estabelecer um limiar técnico e
realista para cada obra. A partir desse limiar, o gestor publico pode realizar
diligéncias junto a licitante, exigindo que ela comprove que o desconto ofertado
garante a exequibilidade da proposta. Isso porque ultrapassar os limites legais
de desconto leva apenas a presuncio de inexequibilidade, conforme destacado
no Acérdio n. 214/2025-Plenédrio. Ha ainda a possibilidade, na fase de
elaboracdo do Estudo Técnico Preliminar, de alocar os riscos econdémicos
e financeiros a contratada, caso esta oferte um desconto superior ao obtido
com a aplicagdo do método em questao.

O método proposto neste estudo contribui para evitar a “maldiciao do
vencedor” ao trazer simplicidade, transparéncia e embasamento técnico para
as decisOes dos gestores publicos, considerando as particularidades de cada
empreendimento. Como evidenciado na analise, ndo ha correlacio significativa
entre a magnitude dos descontos e a situagio final da obra (concluida ou paralisada),
mais um motivo que corrobora a ideia de presuncio de inexequibilidade.

Essa conclusio robustece a premissa da essencialidade em se estabelecer
um limiar técnico que possa subsidiar o gestor publico na fundamentacio de
pedidos de diligéncia junto as licitantes, mesmo quando o desconto ofertado
ndo exceda o limite normativo imposto pela NLLC. Tal abordagem se justifica
quando se considera que o custo administrativo da aplicagio do método proposto
¢ significativamente inferior ao 6nus decorrente de uma obra potencialmente
paralisada, ainda que essa comparagao possua um viés de natureza subjetiva.

A analise de legislagGes internacionais demonstra que a preocupacio
com a inexequibilidade de propostas e o equilibrio econdmico-financeiro é
uma pratica global. No Brasil, a NLLC representa um avanco ao estabelecer
critérios objetivos, mas ainda ha espaco para aprimoramentos, como a
adocdo de métodos analiticos que considerem as particularidades de cada
projeto. A proposta metodologica apresentada neste estudo visa preencher
essa lacuna, contribuindo para a eficiéncia, eficicia e sustentabilidade das
licitacSes de obras publicas.
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