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Recentemente, a Superintendéncia-Geral do Conselho Administrativo de Defesa EconOmica

("SG/Cade”) instaurou um processo administrativo para apurar suposto cartel em licitacdes para
concessdo de uso de areas para exploragdo comercial em diversos aeroportos?.

A investigacdo de um cartel em licitagdes ndo é novidade na jurisprudéncia do Cade2. Contudo,
o que chama atencdo é a posicao da Infraero (o 6rgdo licitante) como Representante neste
processo e a tendéncia no crescimento de investigacdes instauradas no Cade a partir de
denuncias provenientes dos préprios 6rgaos licitantes.

De acordo com Tereza Cristine Almeida Braga3, a autoridade antitruste brasileira tem poucas
condenacgdes de cartéis em licitagdes — seja pela dificuldade de instrucao desses casos, seja pela
auséncia de ciéncia da ilicitude da pratica pelos 6rgaos licitantes. Contudo, ao fim do artigo,
podemos concluir que os 6rgdos licitantes conseguem identificar certos padrdes de
comportamentos das empresas, e que tais comportamentos sao denunciados ao Cade como uma
possivel violacdo a ordem econdémica.

" Processo Administrativo n°® 08700.003388/2018-52.

2 De fato, o Departamento de Protecdo e Defesa Econédmica, da extinta Secretaria de Direito Econémico — SDE ja
havia, inclusive, preparado uma cartilha sobre cartéis em licitacdes. Disponivel em: http://www.cade.gov.br/acesso-a-
informacao/publicacoes-institucionais/documentos-da-antiga-lei/cartilha licitacao.pdf/view

(Acesso em 01.07.2019).

3 BRAGA, Tereza Cristine Almeida. Cade, cartéis em licitagdes: um novo nicho a politica antitruste brasileira. In: Revista
de Defesa da Concorréncia, v.3, n.l (2015). Disponivel em:
http://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/article/view/143

(Acesso em 21.08.2019).
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Nesse sentido, o presente artigo propde uma analise critica sobre a questdo, abrangendo uma
analise da jurisprudéncia do Cade e uma reflexdo sobre a maior fiscalizacdo de questbes
concorrenciais pelos préprios 6rgaos licitantes.

Notadamente, os cartéis em licitagdes publicas levantam maiores preocupacdes, visto que

envolvem danos diretos aos cofres publicos. Assim, tendo em vista que a conduta, além de ilicito
penal e administrativo, pode configurar ato de improbidade administrativa (fraude a licitagao), é
possivel que se tenha uma esfera de competéncia compartilhada entre o 6rgao de defesa da
concorréncia (Cade), a justica criminal, bem como o Tribunal de Contas (TCU) e a Controladoria
Geral da Unido (CGU). Isso porque no delito de cartel, os agentes visam fraudar o mercado de
produtos e servigos, simulando uma aparente concorréncia, enquanto no delito de fraude a
licitacdo, os agentes visam frustrar ou fraudar determinada licitagdo publica, constituindo crime
contra a Administracdo Publica®.

Segundo a Cartilha do Cade sobre o tema® — criada no ambito da extinta Secretaria de Direito
Econdmico (SDE) — os cartéis em licitacdes agem, principalmente, por meio de: (i) fixacdo de
precos; (ii) apresentacao de propostas de cobertura; (iii) quebra de sigilo das propostas; (iv)
direcionamento privado da licitacao; (v) diviséo do mercado; (vi) supressao de propostas, ainda
que o agente seja qualificado e em condicao de vencer o certame; (vii) apresentacao de propostas
pro forma; (viii) rodizio; e/ou (ix) subcontratacdes, através da qual o perdedor do certame tem a
garantia de que sera recompensado por ser o fornecedor aquela empresa, também cartelizada,
que venceu a licitagao.

Além de identificar os meios de atuacdo de um determinado cartel em licitacGes, é necessaria a
verificagdo de possiveis elementos facilitadores de colusao entre empresas, tais quais a existéncia
de lagos familiares ou societarios entre individuos de empresas concorrentes e a presenca de
entidades de classe congregando empresas concorrentes.

Apesar da cartilha trazer, ainda, alguns possiveis comportamentos que possam indicar a
existéncia de um cartel em licitacdes publicas®, destacaremos a seguir as condutas que foram

4 No entendimento de Eduardo Molan Gaban e Juliana Oliveira Domingues (Direito Antitruste, ob. cit, p. 162): “E
importante destacar que essa modalidade de cartel, além de poder estar acobertada pela hipotese de crime previsto
na Lei n° 8.137/90, também pode configurar crime com base na Lei de Licitacdes (Lei n° 8.666/93), restando o sujeito
ativo de tal ilicito passivel das sancdes de todos os diplomas legais aplicaveis”.

> Disponivel em: http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/documentos-da-antiga-
lei/cartilha licitacao.pdf/view

(Acesso em 11.07.2019)

6 Como, por exemplo: desisténcia inesperada de fornecedores; existéncia de empresas que, apesar de qualificadas,
nao apresentam propostas; propostas semelhantes de empresas diferentes; padréo de rodizio; semelhanca na redacdo
das propostas; subcontratacdes; etc.
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consideradas suspeitas pelos 6rgaos licitantes em suas investigacdes internas, e que foram
denunciadas ao Cade.

SABESP

@ primeiro caso encontrado em que o proprio 6rgao licitante denunciou ao Cade um suposto

conluio foi o Processo Administrativo n°® 08012.009885/2009-21. O processo foi instaurado, a
partir de uma denuncia da Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo (“SABESP”),
em 09/06/2010, para investigar uma suposta formacao de cartel em um procedimento licitatorio
que tinha por objeto a execucdo das obras do Lote 03 do Sistema Produtor de Agua
Mambu/Branco da Regido Metropolitana da Baixada Santista.

De acordo com a SABESP, os seguintes fatos constituiram indicios do cartel: (i) a participacao de
treze empresas no procedimento licitatorio, sendo que apenas seis restaram habilitadas; (ii) a
licitante que apresentou melhor proposta foi desclassificada pela Comissao Especial de Licitagao
por ter deixado transcorrer in albis o prazo concedido pela SABESP para a prestacao de
esclarecimentos relativos a exequibilidade da proposta; e (iii) a licitante desclassificada se
associou a empresa vencedora, posteriormente, para a execugdo conjunta das obras objeto da
licitacao.

No entendimento da SABESP, o suposto conluio teria se concretizado no intervalo entre o final
do prazo para a prestacdo de esclarecimentos concedido a empresa que foi posteriormente
desclassificada e a data do contrato firmado com a empresa vencedora, i.e., na fase final do
procedimento licitatério.

O caso foi julgado pelo CADE em 08/04/2015 e, apds comprovados os indicios levantados pela
SABESP por meio de instrucdo processual’, apenas uma pessoa fisica ndo foi condenada pelo
Cade pela participagdo no conluio. As provas utilizadas para condenacao dos representados
foram aquelas trazidas na Nota Técnica de Instauracdo, que comprovaram a existéncia de colusdo
entre as empresas.

INS

Outro caso relevante foi o Processo Administrativo n° 08012.008507/2004-168, instaurado em

13/05/2011 para analisar a existéncia de influéncia de conduta comercial uniforme e de cartel em
licitagdes conduzidas pelo Instituto Nacional do Seguro Social ("INSS") do Estado de Sao Paulo,

7 A instrucdo processual contou com a expedicdo de diversos oficios para comprovacio dos indicios de infracdo a
ordem econdmica identificados, além de realizacdo de oitivas de testemunhas arroladas pelas partes do processo.

8 Figuraram como representantes no processo: Instituto Nacional do Seguro Social em Bauru (SP) e Procuradoria
Federal Especializada do Instituto Nacional do Seguro Social em Osasco (SP).



apo6s denuncia feita pela Presidente da Comissao Permanente de Licitacdo da Geréncia-Executiva
do INSS em Bauru.

De acordo com o INSS, o principal indicio que indicaria a existéncia de conluio nas licitagdes em
questdo seria a existéncia de propostas idénticas apresentadas por 7 das 8 empresas
participantes da licitacdo para os 33 itens licitados. De acordo com o voto do Conselheiro
Relator Gilvandro Vasconcelos, o cartel em licitagdes teve sua pratica influenciada e facilitada pela
existéncia de tabela de precos referenciais editadas pela ABOTEC — Associagdo Brasileira de
Ortopedia Técnica, que especificava o preco unitario a ser cobrado por cada produto/material e
sugeria as margens percentuais indicativas de despesas fixas e lucros A tabela era seguida por
varias empresas do mercado, inclusive as representadas. Todos os representados foram
condenados pelo tribunal do Cade em 10/12/2014.

A instrucdo processual concluiu que os representados adotaram a estratégia de "bid rotation”
para burlarem a concorréncia nos certames licitatorios promovidos pelo INSS para contratagdo
de orteses e proteses. Confirmando os indicios trazidos pelo INSS, verificou-se uma rotineira
participacdo conjunta das empresas investigadas nos certames licitatérios, na qual em todos
apresentavam propostas semelhantes, ou mesmo idénticas®.

Da mesma forma, verificou-se a mesma redacao — inclusive com as mesmas virgulas, negritos e
exclamagdes — nos recursos contra a decisdo de desclassificagdo pelo INSS, indicando conluio
para frustracao dos certames.

DETRAN/RJ

Destaca-se também o suposto cartel em licitacdes realizadas pelo Departamento de Transito do

Estado do Rio de Janeiro (“Detran/RJ")!° para a contratacdo de servicos terceirizados diversos,
entre os anos de 2003 e 2010. O modus operandi da conduta consistia em certos padroes
verificados nas propostas apresentadas pelas empresas e nos procedimentos licitatorios'!, como
a designacao do mesmo representante para a retirada dos editais de varias empresas e a presenca
de pessoas fisicas e juridicas sécias de empresas licitantes de certames realizados pelo Detran/RJ.

9 Nesse sentido, o Cade entendeu que a identidade de precos em quatro licitacdes diferentes por parte de empresas
distintas ndo poderia ocorrer sem a existéncia de acordos preestabelecidos entre as concorrentes, sobretudo porque
constatou-se que, nas pesquisas de precos feitas na fase de cotagdo para a Administracdo, haviam significativas
diferencas entre os precos apresentados pelas empresas interessadas.

19 Processo Administrativo n® 08012.000742/2011-79.

" De acordo com o MPF junto ao Cade: “a mesma empresa ganha a maioria dos certames; um ntimero determinado
de empresas logra-se vitorioso em certames sucessivos, a existéncia de poucos licitantes ou nenhum novo licitante; os
licitantes tém conhecimento sobre seus competidores e suas propostas; a licitacdGo nédo reduz o valor estimado; os
licitantes retiram suas propostas durante o certame; acesso limitado a informacées sobre a licitacdo; o valor do contrato
administrativo desvia-se substancialmente do justo valor de mercado, e a existéncia de sucessivas prorrogacéoes
contratuais com a mesma empresa.”



No entanto, em 26/06/2019, o tribunal do Cade votou pelo arquivamento do processo em relagao
a todas as representadas, por insuficiéncia de provas.

EC

Por fim, destaca-se o suposto cartel em licitacdes realizadas pelo Ministério da Educacdao (MEC)

para a aquisicdo de servigos técnicos de informatical?, atualmente em fase de instrugdo®3. A
denuncia do MEC teve como base o fato de que, mesmo apds ampla divulgagdo de seu processo
licitatdério, apenas duas empresas credenciaram-se e compareceram para participar do certame.
O fato levantou suspeitas, pois: (i) o contrato era de valor superior a R$ 10 milhdes por ano; (ii) a
licitacao era dividida em quatro itens; (iii) mais de 30 empresas haviam enviado comprovantes de
retirada do edital durante a fase de divulgacédo; e (iv) foi constatado que houve diversos
questionamentos e impugnacdes quanto aos critérios de pontuacao do edital, indicando um
grande interesse das empresas pelo objeto da licitacdo. Ademais, apds a revogacdo da
concorréncia em que tal fato ocorreu, o MEC realizou outros dois processos licitatorios — cujos
objetos eram muito similares ao da concorréncia revogada — que apresentaram um ndmero muito
maior de participantes.

Como se vé, os orgdos licitantes parecem estar mais atentos para determinados

comportamentos que podem indicar colusao entre os participantes de uma licitacao, o que pode
acabar resultando em uma denuncia ao Cade.

Ha um bom tempo, a existéncia de um programa de compliance é requisito indispensavel para
que uma empresa possa participar de qualquer licitacdo publica. No entanto, o mesmo nao é
verdadeiro para quem contrata. Os 6rgaos licitantes raramente contavam com processos de
compliance ou departamentos que fiscalizam internamente os procedimentos licitatérios.

Nota-se, no entanto, que esse cenario tem mudado'* *>. Ao que tudo indica, muitos érgaos da
Administragdo Publica ja contam com programas de compliance, cédigos de conduta,

12 Processo Administrativo n® 08012.003021/2005-72.

13 Atualmente, a Superintendéncia-Geral do Cade ainda estd conduzindo a instrucdo processual do caso, que estéa
pendente de decisdo. O proximo passo sera o saneamento do feito, com analise dos argumentos preliminares e dos
pedidos de producdo de provas.

4 A Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrup¢do, adotada pela Assembleia-Geral das Nacdes Unidas em
31.10.2003 e ratificada pelo Brasil através do Decreto 5.687/06, em seu artigo 5°, dispde da necessidade de instituicao
de um programa de gestdo publica para assuntos que digam respeito a temas como: bem publico, integridade,
transparéncia e controle das contas publicas.

15 A Lei das Estatais (Lei 13.303/2016), por exemplo, exige regras de governanca corporativa e praticas de compliance
nas atividades de empresas publicas e sociedades de economia mista, aplicadas em seus processos internos e em
contratac¢des e relacionamentos com o publico externo (fornecedores, terceiros, agentes publicos etc.).



departamentos fiscalizadores ou de investigacOes internas no que se refere as contratagdes
publicas.

Esses novos procedimentos internos por parte da Administracdo Publica demonstram
credibilidade e transparéncia, de modo a proteger o interesse publico por meio da contratagéo
de empresas idOneas para servirem a coletividade. Ainda que de forma repressiva, toma-se como
exemplo as inumeras Comissdes Internas de Apuracao (CIA) da Petrobras que foram instauradas
para apurar indicios de atos incompativeis com os regulamentos internos ou possiveis casos de
corrupgao?.

Artigo publicado no site de informagdes Consultor Juridico em 20 de setembro de 2019. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2019-set-20/opiniao-investigacoes-cartel-denuncia-licitantes

6 Apdés Lava Jato, Petrobras triplica volume de investigacbes internas. Disponivel em:

https://congressoemfoco.uol.com.br/especial/noticias/apos-lava-jato-petrobras-triplica-volume-de-investigacoes-
internas/ (Acesso em 28.08.2019).

www.gcalaw.com.br m


https://www.conjur.com.br/2019-set-20/opiniao-investigacoes-cartel-denuncia-licitantes
https://congressoemfoco.uol.com.br/especial/noticias/apos-lava-jato-petrobras-triplica-volume-de-investigacoes-internas/
https://congressoemfoco.uol.com.br/especial/noticias/apos-lava-jato-petrobras-triplica-volume-de-investigacoes-internas/
http://www.gcalaw.com.br
https://www.linkedin.com/company/gcalaw/

