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RESUMO

Este trabalho investiga os principais desafios concorrenciais decorrentes da atuagdo conjunta
entre 0 Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE) e a Controladoria-Geral da
Unido (CGU) no combate a cartéis em licitagdes publicas. A partir da celebracdo do Acordo
de Cooperagdo Técnica n® 52/2023 entre as instituigdes, analisa-se como a indefini¢do entre
as condutas de cartel e fraude em licitagdes tem gerado sobreposicdes institucionais,
inseguranca juridica e dificuldades na responsabilizacdo adequada dos agentes envolvidos.
Com base em metodologia qualitativa-empirica, foram examinados 32 julgados do CADE
entre 2020 e 2024, a luz de quatro critérios: corrupcao, alinhamento institucional, estrutura da
licitagdo e relacao de concorréncia. Os resultados demonstram que, embora haja avangos na
identificacdo das condutas, ainda ha lacunas significativas na delimitagdo tipologica e na
integracdo das abordagens das duas institui¢des. O estudo conclui que a efetividade do ACT
depende da construgdo de pardmetros interpretativos concretos, que permitam distinguir com
precisdo os ilicitos, construida a partir da pratica decisoria, contribuindo para uma atuagao
mais coordenada, eficiente e harmonica no enfrentamento a corrupgdo e a restricdo da

concorréncia.

Palavras-chave: Cartel em Licitagdes. Fraude em Licitacao. Tipologia Juridica. Cooperacao

Interinstitucional. Defesa da Concorréncia.



ABSTRACT

This work investigates the main competition-related challenges arising from the joint action
between the Administrative Council for Economic Defense (CADE) and the Office of the
Comptroller General (CGU) in combating bid-rigging cartels in public procurement.
Following the signing of Technical Cooperation Agreement No. 52/2023 between the two
institutions, the research analyzes how the lack of clear boundaries between cartel and
procurement fraud has resulted in institutional overlap, legal uncertainty, and difficulties in
properly holding offenders accountable. Using a qualitative-empirical methodology, 32
CADE rulings issued between 2020 and 2024 were examined based on four analytical criteria:
presence of corruption, mention of CGU, structured analysis of the procurement process, and
detailed evaluation of competitive relations. The findings show that, although there has been
progress in identifying these practices, significant gaps remain in defining the typologies and
integrating the analytical approaches of both authorities. The study concludes that the
effectiveness of the ACT depends on the creation of concrete interpretive parameters, which,
based on decisional practice, allow for the precise distinction of illicit acts. This contributes to
a more coordinated, efficient, and harmonious approach in tackling corruption and the

restriction of competition.

Keywords: Bid-Rigging Cartel. Procurement Fraud. Interinstitutional Cooperation. Legal

Typology. Competition Law.
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1 INTRODUCAO

O cartel ¢ reconhecido como uma das mais graves infragdes a ordem econdmica por
gerar severos prejuizos a qualquer mercado em que se manifeste. Sua natureza clandestina
dificulta a deteccdo e faz com que as provas, na maioria das vezes, sejam baseadas em
indicios. A gravidade do ilicito aumenta quando o cartel se insere em processos licitatorios, ja
que a conduta ¢ camuflada sob a legalidade formal da contratagao publica, o que compromete
a competitividade, encarece bens e servigos e dilapida recursos estatais.

A investigacdo, analise e repressdo da conduta, se depara com uma complexidade
estrutural do ilicito decorrente da proximidade tedrica e pratica entre o cartel em licitagao,
infragdo de competéncia do Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), e a
fraude em licitagdo, ilicito investigado por 6rgdos de controle, como a Controladoria-Geral da
Unido (CGU). A semelhanga entre essas condutas, aliada a auséncia de delimitagdes legais
precisas, tem gerado dificuldades interpretativas e sobreposi¢des de competéncias entre as
autoridades envolvidas.

Diante desse cenario, surge a necessidade de coordenacdo institucional, a qual se
materializou, em 10 de novembro de 2023, por meio da celebracdo de um Acordo de
Cooperagao Técnica (ACT) entre CADE e CGU. Esse instrumento busca harmonizar a
atuacdo de ambas as instituicdes, inclusive quanto a defini¢do tipologica dos ilicitos
relacionados as suas competéncias, conforme previsto na clausula terceira do acordo.

Nesse contexto, este trabalho tem como objetivo investigar os principais desafios
concorrenciais envolvidos na operacionalizagdo do Acordo de Cooperacao Técnica (ACT)
firmado entre 0 CADE e a CGU no combate aos cartéis em licitagdo. Para tanto, analisa-se
criticamente a jurisprudéncia recente do CADE, sendo o recorte metodologico de 2020 a
2024, periodo justificado pelo advento do ACT em 2023, permitindo averiguar os efeitos
subsequentes e anteriores a sua celebragdo de forma segura. Assim, busca-se compreender
como o tribunal administrativo tem enfrentado a sobreposicao entre cartel e fraude, em que
medida considera elementos de corrupcdo como parte do conluio e se héd indicios de
alinhamento interpretativo com a CGU.

A metodologia adotada neste estudo ¢ de cunho qualitativo-empirico, com abordagem
exploratoria e analitica, centrada na analise jurisprudencial. Foram examinados 32 julgados do
CADE, entre 2020 e 2024, selecionados a partir da plataforma oficial de pesquisa
jurisprudencial da autarquia, utilizando-se os filtros “cartel”, “cartel em licitagdes” e

“processo administrativo”. A andlise concentrou-se nos votos dos relatores e votos vencedores
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e buscou identificar, de forma sistematica, a presenca de elementos como: O tratamento da
corrup¢ao pelo voto, alinhamento institucional efetivo entre CADE e CGU, estrutura da
licitagdo como base analitica e detalhamento da relacdo de concorréncia entre os agentes
econdmicos.

Para o desenvolvimento da proposta aqui delineada, o trabalho organiza-se em trés
capitulos principais. O Capitulo 2 apresenta os fundamentos tedricos € normativos necessarios
a compreensdo das figuras do cartel em licitacdes e da fraude licitatoria, destacando suas
especificidades, pontos de convergéncia e as dificuldades praticas e juridicas de sua distingao.
Em sequéncia, o Capitulo 3 adota uma abordagem empirica, a partir da andlise de julgados
recentes do CADE no periodo de 2020 a 2024, aplicando critérios objetivos para avaliar a
caracterizacdo das condutas e as possiveis friccdes ou sobreposicdes com a atuacao da CGU.
O capitulo 4, por sua vez, procede um balango desses critérios, estabelecendo padroes na
jurisprudéncia, para analisar as implicagdes e possiveis motivagdes extraiveis dos
consequentes resultados indicados.

A partir desses trés eixos, tedrico, pratico e analitico, o trabalho busca compreender os
limites e potencialidades do Acordo de Cooperagdao Técnica n® 52/2023 e contribuir para a
construcdo de pardmetros interpretativos mais claros, que fortalecam a atuacdo coordenada
entre as instituicdes no combate a cartéis em licitagdes publicas.

Nesse sentido, parte-se da constatacdo de que a delimitacao entre cartel e fraude em
licitagdes vai além de uma simples distingdo de bens juridicos tutelados. As semelhangas
conceituais, legais e materiais entre as condutas, tornam os limites interpretativos entre os
ilicitos ainda mais nebulosos no plano concreto. A dificuldade em estabelecer esses contornos
compromete a efetividade do enforcement, gera inseguranga juridica e reduz a eficdcia das
sancdes administrativas. Restando saber, quais os desafios concorrenciais a serem
superados pelas autoridades na diferenciacio entre cartel e fraude proposta no ACT?

Portanto, mais do que relatar a atuacdo das institui¢des, esta pesquisa propde-se a
contribuir com a constru¢do de uma tipologia juridica funcional, extraida a partir de critérios
objetivos da pratica decisoria, com o intuito de delimitar com maior precisdo os elementos
que distinguem as duas condutas ilicitas. Ao fazé-lo, busca-se ndo apenas superar a
dissonancia cognitiva entre CADE ¢ CGU, mas também promover uma atuacao institucional

mais coerente € harmodnica no campo das contratagdes publicas.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA: CONCEITOS-CHAVE E DEBATE RECENTE

Antes de examinar em profundidade as decisdes proferidas pelo CADE acerca da
caracterizagdo do cartel em licitagdes, no periodo de 2020 a 2024, e seus reflexos na atuacao
conjunta com a CGU, ¢ necessario apresentar alguns conceitos fundamentais que servem de
base para o presente estudo. Esses conceitos constituem o alicerce tedrico da pesquisa, sendo
ponto de partida para a construcdo das categorias analiticas que norteardo a analise
jurisprudencial. A compreensdo prévia desses fundamentos ¢ essencial para que se possa, com
precisdo, interpretar os elementos caracterizadores dos ilicitos em questdo e avaliar os

desafios da atuacdo institucional integrada.

2.1 A infracio por cartel e suas caracteristicas

Constitui o ilicito de cartel, a combinagdo ou acordo, sob qualquer forma', horizontal
(entre concorrentes) que vise ou tenha por efeito, mesmo que potencial’, arrefecer ou
neutralizar a concorréncia, acarretando em um dos incisos do art. 36 da lei 12.529/2011
(FORGIONI, 2021).

Ainda assim, o ilicito de cartel apresenta nuances que extrapolam sua defini¢do
genérica. Ao aprofundarmos a andlise desse conceito, torna-se pertinente destacar algumas de
suas principais caracteristicas. Quanto a forma de colusdo, a pratica pode ser classificada
como explicita ou implicita (tacita), distingdo que se refere, na pratica, a forma como o acordo
se materializa e pode ser comprovado por meio de provas (CHIQUITO, 2017, p. 112).

Ou seja, quando hé suficiéncia de provas diretas que atestem inequivocamente a
existéncia do acordo anticompetitivo, configura-se uma colusao explicita. Quando nao ha essa
prova direta, mas ha um conjunto robusto de indicios convergentes que apontam para a
existéncia do ajuste ilegal, caracteriza-se um acordo tacito.

Os standards probatorios referem-se “aos critérios para aferir a suficiéncia probatoria,
0 ‘quanto’ de prova ¢ necessario para proferir uma decisdo, o grau de confirmacao da hipotese

acusatoria. E o preenchimento deste critério de suficiéncia que legitima a decisdo” (LOPES

' O dispositivo do art. 36, paragrafo 3, I da lei 12.529/2011 postula a eventual ilicitude das praticas (formas):
acordar, combinar, manipular ou ajustar com o concorrente sob qualquer forma:a) os pregos de bens ou servigos
ofertados individualmente; b) a produgdo ou a comercializagdo de uma quantidade restrita ou limitada de bens ou
a prestacdo de um numero, volume ou frequéncia restrita ou limitada de servicos; c) a divisdo de partes ou
segmentos de um mercado atual ou potencial de bens ou servicos, mediante, dentre outros, a distribui¢ao de
clientes, fornecedores, regides ou periodos; d) precos, condi¢des, vantagens ou abstencdo em licitagdo publica;

2 Ainda que ndlo gere efeitos a ordem econdmica, se potencialmente poderia, considera-se sua ilicitude.
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JUNIOR, 2020, p. 574). Assim, ndo se trata de hierarquizar provas, mas de avaliar sua
suficiéncia dentro do contexto fatico-probatorio analisado.

O art. 239 do Codigo de Processo Penal define o indicio como “a circunstancia
conhecida e provada, que, tendo relagdo com o fato, autorize, por inducao, concluir-se a
existéncia de outra ou outras circunstancias” (BRASIL, 1941). Ainda que distintas da prova
direta, as provas indiciarias sdo aptas a fundamentar uma decisdo condenatdria, desde que
formem um conjunto coeso, unissono e suficientemente robusto. Nesse sentido, a Comissao
de Valores Mobiliarios afirmou que “o mero indicio ndo autoriza a condenagdo, mas tao
somente a prova indicidria, quando representada por indicios multiplos, veementes,
convergentes e graves, que autorizam uma conclusdo robusta e fundada acerca do fato
provado” (PAS CVM n° 22/94, 15 abr. 2004, apud OSORIO, 2023).

Em contextos de atuagdo colusiva disfar¢ada, destaca-se o conceito de paralelismo
consciente, descrito por Turner (1962, apud FORGIONI, 2021, p. 363) como o
comportamento de concorrentes que reagem de forma semelhante a estimulos econdmicos,
sem qualquer comunicagdo ou ajuste prévio. Nesses casos, o desafio probatorio ¢ afastar todas
as hipoteses alternativas que possam justificar o paralelismo de conduta, como estruturas de
custo similares, estratégias racionais ou lideran¢a de pregos. O Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE), ao julgar o Processo Administrativo n® 08012.000677/1999-70,
enfatizou que ‘“‘afastadas todas as hipdteses possiveis, alegadas ou nao pelas partes (como
estrutura de custos similares entre as empresas, fendmeno da lideranga de precos, etc.), que
poderiam ter dado ensejo ao paralelismo de prego sem o recurso de praticas ilegais”,
concluindo pela existéncia de colusdo ¢ legitima (CADE, 2004, fls. 3.551).

Quanto a sua dimensao territorial, o cartel pode ser classificado como nacional ou
internacional. Com base na teoria dos efeitos’, considera-se nacional o cartel cujos impactos
se limitam ao territorio brasileiro, enquanto o cartel internacional ¢ aquele cujos efeitos
ultrapassam as fronteiras do pais em que se originou, alcancando outros mercados.

No tocante a sua estrutura, o cartel pode ser classificado como classico (hard) ou
difuso (soft). O primeiro € caracterizado por elementos estruturais bem definidos, como: a
perenidade, entendida como a continuidade temporal da pratica ilicita; a institucionalizagao,
que se refere a sistematizagdo, organizagdo e capilaridade das acdes entre os membros, com

reunides, esquemas e estratégias voltadas a manutencdo do conluio; e os mecanismos de

3 Conforme dispde o art. 2° da Lei n® 12.529/2011: “Aplica-se esta Lei, sem prejuizo de convengdes e tratados de
que seja signatario o Brasil, as praticas cometidas no todo ou em parte no territério nacional ou que nele
produzam ou possam produzir efeitos.” (BRASIL, 2011).
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monitoramento e puni¢do, voltados a assegurar a disciplina interna e a fidelidade dos
participantes a pratica coordenada.

O cartel difuso, por outro lado, apresenta-se como uma forma ainda disforme de
colusdo, marcada por estratégias que escapam as classifica¢des tradicionais da literatura
econdmica. Isso se deve, em grande medida, & criatividade dos agentes econdmicos, que
desenvolvem praticas coordenadas adaptadas as transformagdes e tendéncias do mercado,
frequentemente por meios menos explicitos. Um exemplo contemporaneo € o uso da troca de
informacdes concorrencialmente sensiveis, que tem se consolidado como ferramenta
instrumental de coordenacdo indireta entre concorrentes. Essas condutas ilustram a
dificuldade crescente de tipificagdo formal diante de arranjos colusivos mais sofisticados e
dindmicos (DE PAULA; SANT’ANA, 2022, pp. 446—447). A distingdo entre cartéis “hard” e
“soft” encontra respaldo na classificagao proposta por Schmidt (2018).

A maneira como se analisa o ilicito de Cartel também ¢ particular da sua propria
natureza, dado que a analise tradicional das condutas anticompetitivas pressupde danos
efetivos ou potenciais a ordem econdmica, aferidos por meio da ponderacdo dos efeitos
deflagrados ou possiveis ao mercado; conhecida como regra da razao (rule of reason). Porém,
o Cartel foge a essa Otica, sendo considerado uma infragdo por objeto (per se), com isso, a
analise dos seus efeitos a ordem econdmica ¢ dispensada.

Sendo a regra da razdo uma sistematica de presuncdo de ilegalidade, dentro dela, os
acordos per se (cartel) sdo os que produzem restri¢cdes injustificaveis ao mercado, violando a
razdo de ser da regra (WALLER e STEVENS, apud VERISSIMO, 2017, p. 909). No h4
racionalidade econdmica que justifique a existéncia de cartéis. Sob a dtica da regra da razao,
seus efeitos sdo invariavelmente negativos, uma vez que o proprio objetivo do cartel ¢
intrinsecamente nocivo a livre concorréncia.

Como ressaltam Branco e Barreto, “cartel tem por finalidade obter condi¢des mais
vantajosas aos participes [...] operando-se, dessa forma, a elimina¢do do processo normal de
concorréncia” (apud FORGIONI, 2021, p. 352). Diante disso, a simples existéncia do cartel ja
configura o foco da atuagcdo das autoridades antitruste, que direcionam seus esforcos a
demonstragdo de sua configuragdo e pratica.

O cartel configura uma infragdo peculiar também sob o ponto de vista investigativo,
por se tratar de uma conduta ilicita praticada em absoluto sigilo. Sua detec¢do ¢ especialmente
desafiadora, dada a escassez ou inacessibilidade dos vestigios deixados pelos agentes

envolvidos. Essa caracteristica exige o emprego de instrumentos investigativos especificos,
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entre os quais se destaca o acordo de leniéncia como ferramenta central para a obtengdo de
provas e o desfazimento da pratica.

A leniéncia consiste em um acordo celebrado entre a autoridade antitruste e o(s)
agente(s) responsaveis pela conduta anticompetitiva, no qual o primeiro oferece beneficios
legais em troca da colabora¢do do segundo com a investigacdo. Na esfera administrativa, os
signatarios do acordo podem obter a extingdo da ac¢do punitiva ou a reducdo da penalidade
aplicavel, beneficios estes que sdo concedidos definitivamente com o julgamento do processo
administrativo pelo Tribunal do CADE (BRASIL, 2011; CADE, 2016b).

No ambito penal, o acordo suspende o prazo prescricional e impede o oferecimento de
dentincia com relagdo aos crimes tipificados na Lei n® 8.137/1990, bem como outros delitos
relacionados, como os previstos na Lei n° 8.666/1993 e no art. 288 do Codigo Penal,
extinguindo-se a punibilidade ao final do cumprimento do acordo (BRASIL, 2011). Para que
os signatarios facam jus aos beneficios, ¢ necessario que colaborem de forma efetiva com a
investigacdo e com o processo administrativo, fornecendo elementos que possibilitem a
identificacao dos demais envolvidos e a comprovagao da infracao (RIBAS, 2015, p. 95).

O programa de leniéncia tem se mostrado um instrumento central na deteccdao de
cartéis. Entre 2003 e 2015, mais de 40 acordos foram celebrados, sendo que, em quase todos
os casos, o CADE nd3o possuia investigacdo previamente instaurada sobre os conluios
delatados (CARVALHO; FRADE, 2015).

Por conseguinte, a jurisprudéncia desempenha papel complementar a doutrina ao
ampliar a compreensdo dos elementos que configuram o ilicito de cartel, com base na
interpretacdo do art. 36 da Lei n® 12.529/2011. Nesse sentido, os votos dos conselheiros Paulo
Burnier (P.A. 08012.006130/2006-22), Jodo Paulo Resende (P.A. 08012.005882/2008-38) e
Mauricio Bandeira Maia (P.A. 08012.002812/2010-42) ilustram o entendimento consolidado
quanto aos trés elementos caracterizadores do cartel: (a) existéncia de um acordo,
independentemente de sua forma; (b) participagdo de agentes concorrentes; € (c) objeto
relacionado a fixacdo de pregos, controle de volume ou quantidade, divisdo de mercado ou

participagdo coordenada em licitagcdes publicas (SAITO; COUTINHO, 2020, pp. 74-75).

2.2 O cartel em licitacdes: especificidades e desdobramentos

Parte da doutrina entende que o cartel em licitagdes constitui um dos possiveis objetos

do conluio, assim como o sdo a fixacdo de precos ou a divisao de mercado. Nessa perspectiva,

a licitacdo ¢ o objeto da conduta anticompetitiva. Dessa maneira, colocando-o como algo
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possivel de ser descrito dentre as caracteristicas colusivas anteriormente mencionadas, sendo
também uma formatagio tipica de um cartel classico®.

Ja outra parte da doutrina sustenta que essa perspectiva nao representa adequadamente
a complexidade atual da pratica, entendendo o cartel em licitagdes como “um tipo especifico
de cartel de alocagdo de mercado” (MARTINEZ, 2013, apud CHIQUITO, 2017, p. 115).
Independentemente da vertente adotada, ¢ fato que o cartel em licitagdes opera com uma
logica propria. Embora herde os principios fundamentais que regem qualquer cartel, ja
anteriormente descritos, essa modalidade os concretiza de forma particular e, por vezes, os
extrapola. Tal consideracdo decorre de certos desdobramentos observados na aplicacio
concreta da pratica, os quais passamos a examinar a Seguir.

O conceito de mercado relevante, embora nem sempre considerado elemento central
na comprovacdo do cartel em sede de controle de condutas, ¢ fundamental para a
compreensdo de seu funcionamento. Isso porque o conluio pressupde a existéncia de uma
relacdo de concorréncia entre os agentes envolvidos, exigindo a delimitacdo de sobreposicdes
entre produtos, clientes ou regides em que atuam de forma concorrente (BURNIER; ABREU,
2023, p. 98).

Embora existam diferentes formas de definicdo do mercado relevante, a principal
metodologia utilizada busca estabelecer os limites concorrenciais a partir da andlise dos
produtos substituiveis, da éarea geografica de atuacdo e da participagdo dos agentes no
mercado. Contudo, o proprio CADE esclarece que essa metodologia nao ¢ de aplicacao
obrigatdria, como destacado em seu Guia H (CADE, 2016a, p. 12).

Adicionalmente, a jurisprudéncia e a literatura especializada apontam que, na maioria
dos casos de cartel, a autoridade antitruste tende a valorizar prioritariamente as provas
materiais da conduta e de seus efeitos, sendo essa abordagem considerada mais eficaz e
segura do que uma analise detalhada do poder de mercado (FRAZAO, 2017, pp. 442-443).

No caso especifico do cartel em licitagdes, o mercado relevante adquire uma
configuragdo peculiar: ele se confunde com o proprio certame licitatorio. Assim,
diferentemente de outras condutas anticompetitivas, nesse contexto o mercado ndo ¢
delimitado por critérios tradicionais, mas pela especificidade de cada licitagdo em que o

conluio se manifesta.

* “Cartéis classicos foram definidos pela OCDE em recomendagdo a seus membros emitida em 1998 como

sendo “um acordo anticompetitivo, uma pratica anticompetitiva concertada ou um arranjo anticompetitivo entre
concorrentes para fixar precos, fraudar licitagdes (propostas colusivas), estabelecer restrigdes na oferta ou quotas,
ou dividir mercados por meio de alocacdo de clientes, fornecedores, area geografica ou linhas de comércio”
(tradugao literal, OECD. Recommendation of the council concerning effective action against hard core cartels,
1988, apud, Seae, Aplicac¢do do Direito da Concorréncia a Licitagdes Publicas: Cartéis, 2014, p. 12).
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A jurisprudéncia do CADE tem desenvolvido uma construcdo interpretativa
particularmente astuta ao tratar do cartel em licitacdes. Nessa perspectiva, o mercado
relevante ndo ¢ apenas definido pelos parametros do edital, mas se confunde com a prépria
licitagdo, concebida como a “arena” em que se desenrola a disputa competitiva entre os
agentes econdmicos (FORGIONI, 2019). Essa compreensdo ¢ reforcada em pareceres
técnicos da autarquia, como se observa nos §§ 437 e 442 da Nota Técnica n°® 38/2015, no
ambito do Processo Administrativo n® 08700.002086/2015-14 (CADE, 2015) .

Isso porque a licitagdo ndo se limita a ser um instrumento de contratagao da
Administragdo Publica, mas também desempenha a fun¢do de simular o mercado de
referéncia, recriando, no microcosmo do certame, um ambiente competitivo analogo ao do
mercado em que atuam os licitantes. Como destacam Camelo, Nobrega e Torres (2024, p. 32),
“as licitagdes e contratagdes publicas, em geral, tentam simular uma relagdo de mercado”.

Outro elemento que contribui para a 16gica peculiar do cartel em licitagdes diz respeito
ao viés econdomico em que o ilicito se insere, uma vez que o contexto licitatorio representa, de
forma clara, uma situacdo de monopsonio. Esse conceito corresponde a contraparte do
monopodlio sob a otica da demanda, ou seja, trata-se de um cenario em que ha um unico
comprador, no caso, o Estado, diante de multiplos fornecedores. O monopsonio se caracteriza
pelo exercicio do poder de compra em desfavor dos ofertantes, j& que o consumidor (a
Administragcdo Publica) detém o controle das condi¢des do mercado. Como observa a OCDE
(2008, p. 21), trata-se de uma estrutura em que o comprador concentra poder suficiente para
influenciar diretamente os pregos e a dinamica da concorréncia.

Esse aparente desbalanceamento de poder entre o Estado e os cartelistas ¢
estrategicamente explorado por estes ultimos, uma vez que as condi¢cdes de mercado impostas
por meio do instrumento licitatério nao sdo frontalmente modificadas, mas sutilmente
subvertidas. Tal dindmica torna-se mais evidente na forma como os agentes colusivos utilizam
a propria estrutura da licitacdo para viabilizar e disfarcar a pratica anticompetitiva. Trata-se,
portanto, de mais um elemento caracteristico da logica dessa modalidade de cartel, que
instrumentaliza o viés econdmico do certame para sustentar a colusao.

A estrutura da licitagdo permite identificar mais um postulado fundamental do
funcionamento do cartel em licitagdes. Diferentemente de outras condutas anticompetitivas, e
mesmo de outros tipos de conluio, essa modalidade, além de buscar mascarar o acordo ilicito,
como ocorre nos cartéis tradicionais, procura conferir aparéncia de legalidade as distor¢des de

mercado, valendo-se das regras legitimas do proprio certame. Tal dindmica guarda certa



18

analogia com condutas tipicamente unilaterais’, nas quais praticas aparentemente licitas
podem gerar efeitos anticoncorrenciais quando exercidas de forma abusiva. Embora o cartel
seja, por definicdo, sempre ilicito, no contexto das licitagdes ha um esfor¢o de disfarcar sua
ocorréncia por meio do uso formal das normas do procedimento licitatorio.

Essa dindmica torna-se particularmente evidente ao analisarmos as diferentes taticas
empregadas pelos cartelistas no ambito do certame. Um exemplo recorrente ¢ a distor¢cao da
subcontratacdo, utilizada como mecanismo para recompensar empresas que, embora nao
tenham vencido a licitacdo, colaboraram para a viabilizagdo do conluio. Por meio dessa
pratica, parte da execu¢do contratual e da correspondente remuneragdo ¢ transferida a
terceiros, promovendo, assim, uma divisdo de lucros que assegura a coesao interna do acordo
ilicito (CADE, 2019, p. 46).

Outro artificio € a utilizac¢ao indevida de consorcios licitatorios. Em situacoes de baixa
competitividade no certame, o consorcio pode ser instrumentalizado como um meio de
divisdo de lotes ou parcelas do objeto da licitacdo entre empresas previamente ajustadas, sob a
justificativa legitima de que se trata de obra complexa que exigiria a unido de esforcos
(CADE, 2019, p. 45). Tal expediente opera como um pretexto plausivel para afastar eventuais
suspeitas de conluio.

Importa destacar que a propria estrutura da licitagdo, ainda que ndo apresente falhas
em sua conformagdo normativa, revela-se propensa a cartelizacao. Isso decorre do fato de que
o modelo licitatorio, orientado a obtencao da proposta mais vantajosa para a Administracao
Publica, admite nuances e dindmicas que podem ser exploradas estrategicamente pelos
agentes econdmicos para fins anticompetitivos.

A titulo de exemplo, os concorrentes devem se submeter as condi¢des estabelecidas no
edital®, uma vez que a licitagdo ¢, por defini¢do, um procedimento administrativo por meio do
qual a Administragdo Publica convida os interessados a apresentar propostas, desde que
atendam aos critérios definidos no instrumento convocatorio. Por essa razao, a licitagdo pode
ser compreendida como um mecanismo de revelacao de informacao, no qual se busca adequar

a oferta a demanda da Administragio (NOBREGA; JURUBEBA, 2020, p. 13).

> Entre as condutas tipicamente unilaterais, destacam-se os acordos de exclusividade e a recusa de contratar,
praticas que, em principio, sdo legitimas. No entanto, caso configurem abuso de posi¢do dominante, podem
produzir efeitos prejudiciais ao mercado. Embora o cartel seja intrinsecamente lesivo, no ambiente das licitagdes,
ele busca sustentar-se com base na aparéncia de legalidade conferida pela dinamica formal do certame.

¢ “Aproveitando, parcialmente, conceito de José Roberto Dromi (1975:92), pode-se definir a licitagio como o
procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da fungdo administrativa, abre a todos os
interessados, que se sujeitem as condicdes fixadas no instrumento convocatério, a possibilidade de formularem
propostas dentre as quais selecionara e aceitard a mais conveniente para a celebracdo de contrato.” (DROMI
apud DI PIETRO, 2023, pag 837)
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Desse modo, a necessaria publicidade que rege os procedimentos licitatérios acaba,
paradoxalmente, por favorecer a atuacdo dos cartelistas. Ela permite que os membros do
conluio monitorem o cumprimento da estratégia anticompetitiva ¢ até mesmo identifiquem,
com antecedéncia, a eventual entrada de novos concorrentes capazes de desestabilizar o
acordo ilicito (CADE, 2008, p. 13).

Embora ndo constitua um elemento estrutural do cartel em licitagcdes, uma construgao
jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica (STJ) contribui para elucidar sua logica. Em
decisoes proferidas no contexto da diferenciagdo entre o cartel ¢ a fraude em licitagdes, o STJ
estabeleceu que a configuracdo do cartel licitatorio exige a demonstragdo de concentragdo de
poder econdmico por parte dos envolvidos, ndo sendo suficiente a comprovagdo de acordo em
um Unico certame’. Nesse sentido, no Resp 2125989/SP de relatoria do Ministro Ribeiro
Dantas, o Tribunal concluiu que “o ajuste voltado a dominagdao de um certame especifico ndo
permite nem sequer a acusacgao pelo delito de cartel (muito menos a condenagdo)” (BRASIL,
2024, p. 4).

Entretanto, isso € muito mais uma questdo de critério probatério, como deixa mais
explicito o voto do Min. Ribeiro Dantas ao pautar que o ajuste em um Unico certame nao da
condi¢des para acusacdo e/ou condenacdo, ambas que fundamentam-se em standard de
provas®. O que de fato é interessante nesse entendimento € a necessidade de caracterizagdo de
“concentracdo econdmica”, até porque, mesmo que nao analisada no que concerne os cartéis,
a presenca de posi¢do dominante é pressuposto da conduta’, tendo em vista seus efeitos'”
sempre deletérios a concorréncia, como ja visto.

De maneira geral, o poder de mercado desses agentes colusivos manifesta-se nas
alteragdes das condi¢des tipicas daquele mercado afetado; todavia, sendo o mercado afetado,
a licitagdo; logo, manifesto ¢ o poder nas alteragdes das condi¢cdes do certame. Ja que,

“enquanto o juiz analisa a conduta sob uma perspectiva micro e confinada aos interesses

7 <«As condutas tidas por anticompetitivas referiam-se apenas a um procedimento licitatorio... ndo se pode inferir
que as dentincias configuram, no limite descrito, dominio de mercado... sendo insuficiente a descrigdo fatica de
que os acordos caracterizem concentragao do poder econdmico.” (BRASIL, 2017).

8 « .. & absolutamente ilegal acusar alguém, ou pedir a condenagdo no final do processo, quando ndo existe justa
causa, punibilidade concreta ou prova suficiente de autoria e materialidade (LOPES JUNIOR, 2022, p. 291)

% “Ja em relacdo aos cartéis, a comprovacio especifica de posi¢io dominante pode ser dispensada, partindo-se da
premissa de que faz parte da propria racionalidade da conduta que seus participantes possam,de alguma maneira,
influenciar o mercado em que atuam...” (FRAZAO, 2017, p. 253)

10 «Situagdes de conluio ndo deixam margem quanto a capacidade dos agentes investigados influenciarem de
forma decisiva a dinamica do mercado... Isto é, a demonstragdo de certos efeitos associados a conduta pode se
mostrar suficiente para a constatacdo do poder de mercado, uma vez que o alcance desses efeitos s6 poderia ser
realizado por agentes econdmicos capazes de influenciar a ordem concorrencial.” (FRAZAO, 2017, p. 441-442)
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privados das partes, a autoridade antitruste analisa a conduta sob a perspectiva macro do
mercado e dos interesses difusos a ele concernentes” (FRAZAO, 2017, p. 396).

Podendo se averiguar a concentragdo econdmica através das “coincidéncias”, as quais
manifestam o poder de mercado, tais como: a coincidéncia de precos ou do desvio dos precos
em relacdo ao valor maximo do edital nos lotes da licitagdo; coincidéncia de regido entre
ganhadores nos lotes, seja por terem origem na mesma regido ou vencerem lote em regido
conveniente para si; e auséncia de concorréncia, podendo ser aferida pela competitividade dos
lances entre si, por exemplo (PA. n° 08012.001273/2010-24, Rel. Marcio de Oliveira Janior,
apud, FRAZAO, 2017, pag 452). Tal senso de analise econdmica, dentro do contexto

licitatorio, ¢ uma das possiveis dissonancias entre CADE e CGU, que serdo tratadas a seguir.

2.3 Pressupostos da fraude em licitacdes: fundamentos legais e divergéncia institucional

Ao se tratar do ilicito de fraude em licitacdes, € necessario, assim como realizado
anteriormente, delinear suas principais nuances, relevantes ao presente estudo, especialmente
diante da proposta do Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) de diferencid-lo do cartel,
questdo que serd analisada adiante. Inicialmente, ¢ importante destacar que, assim como
ocorre com o cartel, ha multiplas previsdes legais aplicaveis a fraude em licitagdes. No
entanto, considerando o objetivo de compreender a interface entre 0 CADE e a CGU nessa
matéria, adotar como referéncia a Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupg¢do) revela-se mais
adequado.

E esse diploma legal que “conferiu 8 CGU competéncia concorrente com as demais
autoridades legalmente competentes para instauracdo de procedimentos de responsabilizagdo
de pessoas juridicas, nos termos do § 2° do art. 8 (BRASIL, 2022, p. 69). No presente
estudo, considerando o CADE como a outra autoridade com competéncia concorrente, a
defini¢do de fraude estabelecida na LAC mostra-se particularmente pertinente, sobretudo no

€%

que tange a alinea “a”, conforme segue:

Art. 5° Constituem atos lesivos a administragdo publica, nacional ou estrangeira,
para os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas
no paragrafo Gnico do art. 1°, que atentem contra o patrimdnio ptblico nacional ou
estrangeiro, contra principios da administragdo publica ou contra os compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: (...)

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combina¢io ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo de procedimento licitatoério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de procedimento
licitatério publico;
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c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de
vantagem de qualquer tipo;

d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagdo
publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modifica¢des ou
prorrogacdes de contratos celebrados com a administragdo publica, sem autorizacao
em lei, no ato convocatério da licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos
contratuais (BRASIL, 2013, p. 69, grifo do autor).

A fraude em licitagdo, como evidentemente posto dentro do contexto da LAC, ¢
compreendida como uma pratica de corrupcdo, interpretagdo essa assumida inclusive pela
propria Controladoria-Geral da Unido, ao tratar o ilicito nesse enquadramento (BRASIL,
2022, p. 69). Nesse sentido, a CGU esclarece que “estes atos lesivos, por sua vez, compdem
esse espectro dos atos de corrup¢do”, reafirmando a vinculagdo entre as condutas fraudulentas
no ambito licitatério e os elementos centrais da pratica corruptiva previstos na Lei
Anticorrupcao (BRASIL, 2022, p. 17).

Desse modo, enquanto pratica de corrupgdo, a partir do diploma legal supracitado,
entende-se como ato lesivo ao patrimonio publico, uma vez que “ndo existe ato corrupto que,
de alguma forma, ndo ofenda o patrimdénio publico”, sendo este o alvo tradicional da
corrupgdo desde os primérdios das sociedades organizadas (DEMATTE, 2014, p. 9).

Esse bem juridico protegido pela Lei Anticorrupgdo contrapde-se ao que se busca
preservar no combate ao cartel, cuja lesividade se volta a ordem econdmica, conforme os
principios previstos no art. 173 da Constitui¢do Federal'', que regulam a atuagdo do Estado na
economia € a protecao a livre concorréncia.

Sendo esse o ponto de vista, a apropriacdo indevida do patrimonio publico, temos
orbitando tal ilicito, em questdo de pressupostos tedricos, tanto uma desvio de poder, pois a
licitacdo ¢ desvirtuada de sua finalidade enquanto instrumento de contratagdo publica,
havendo uma corrosao da moralidade administrativa e captura do interesse publico soberano
pelos anseios individuais (DI PIETRO, 2023, p. 205 e 222).

Assim como, identifica-se um possivel abuso de direito por parte das pessoas juridicas
envolvidas, a medida que o art. 14 da Lei Anticorrup¢do (LAC) prevé a desconsideragdo da
personalidade juridica quando comprovada a pratica dos atos ilicitos elencados no art. 5° do

mesmo diploma (PIRES, 2014, p. 162; apud DEMATTE, 2014, p. 109). Como bem sintetiza

" “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo
Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei. (...) § 4° A lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise & dominagdo
dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.” (BRASIL, 1988)
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Jorge Manuel Coutinho de Abreu, ha abuso de direito “quando um comportamento,
aparentando ser exercicio de um direito, se traduz na nio realiza¢ao dos interesses pessoais de
que esse direito € instrumento e na negagao de interesses sensiveis de outrem” (ABREU, apud
LAUTENSCHLAGER, 2021).

Tal aspecto ¢ essencial para a compreensdo da diferenca de enfoque entre as
autoridades envolvidas. Enquanto o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE)
concentra-se na conduta dos agentes econOmicos e na preservacdo da concorréncia, a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) dirige sua atengdo a lisura do certame e, de
sobremaneira, ao que envolve o agente publico. A CGU, inclusive, explicita que a
responsabilizacdo das pessoas juridicas, conforme preconizado nos arts. 1°, 2° ¢ 44 da LAC,
pressupde, de forma imprescindivel, a consideragdo do agente publico na analise do ilicito'?.

Sobre as circunstancias que envolvem os dilemas legais tipicos da fraude em licitagdes
enfrentados pela CGU, observa-se que sua atuagdo vai além da analise da competitividade no
ambito do certame, como evidenciam as alineas previstas na LAC. A propria alinea “a” do
inciso IV do art. 5° ao utilizar a expressdo “por qualquer outro expediente”, demonstra que a
perspectiva analitica adotada pela CGU ndo se limita a existéncia de ajuste entre os
participantes (BRASIL, 2022, p. 63).

Nesse sentido, a Controladoria-Geral da Unido exemplifica que condutas como vicios
no edital, divulgagdo restrita, descricdo imprecisa do objeto, exigéncias especificas que
favorecem determinado licitante, clausulas discriminatorias destinadas a restringir a disputa,
combinacdo de precos entre poucos concorrentes € a permissdo de participagdo de
concorrentes inidoneos ou ficticios configuram formas de frustra¢do ao carater competitivo da
licitacdo, ainda que ndo haja ajuste formal entre os envolvidos (BRASIL, 2022, p. 63).

Pode-se destacar, como exemplo de pratica unilateral que compromete a
competitividade do certame, o afastamento de licitantes mediante vantagem oferecida ao
agente publico, ameaca a concorrentes ou outros meios, conforme previsto na alinea “c” do
art. 5° da LAC. Trata-se de hipotese peculiar, uma vez que, embora a concorréncia seja
efetivamente prejudicada, ndo ha ajuste entre participantes, mas sim iniciativa isolada do

licitante. Tal conduta inviabiliza a apresentacdo de todas as propostas potenciais,

12 “imagine-se que uma pessoa juridica pagou uma viagem para um hotel de luxo a um agente publico ou a

alguém por ele indicado, conduta essa que se amolda na ilicitude capitulada no inciso I do art. 5° da Lei
Anticorrupgdo. Para que se possa responsabilizar a pessoa juridica no &mbito da LAC, o primeiro elemento a ser
demonstrado no ambito do PAR ¢ o efetivo pagamento, pela empresa, das despesas da viagem e da estadia para
esse agente publico ou pessoa por ele indicada, que seria a ocorréncia fatica do ato lesivo em questdo. [...] Pela
propria natureza dos atos de corrupgdo, muitas vezes o beneficio/interesse da pessoa juridica decorre justamente
da posicao e fungdo que o agente publico envolvido no ato lesivo exerce na Administragdo” (BRASIL, 2022, p.
57).
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comprometendo o proprio objetivo da licitagdo de selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administragdo, e exigindo, inclusive, andlise prévia a publicagdo do edital (BRASIL, 2022,
pp. 63-64).

Outra conduta relevante ¢ a criagdo de pessoa juridica inexistente de fato, empresas
fantasmas ou de fachada, utilizada exclusivamente para desviar recursos publicos, conforme a
alinea “e” (BRASIL, 2022, pp. 64-5). Igualmente, destaca-se o classico direcionamento do
certame, por meio da influéncia do agente privado na formulacao do edital com clausulas que
o favorecam diretamente, conforme previsto na alinea “b” (BRASIL, 2022, p. 63).

Essas situagdes evidenciam uma abordagem distinta da adotada pelo CADE. Embora
ambos partam do contexto licitatorio, a CGU foca em elementos como a higidez do certame, a
moralidade administrativa e a conformidade estrutural e finalistica do procedimento. Em
contraste, o0 CADE prioriza o viés concorrencial, com énfase na dindmica estratégica entre os
agentes econdmicos € na protecdo da ordem econdmica.

A divergéncia de perspectiva entre as autoridades torna-se ainda mais evidente quando
se analisa o enfoque adotado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) na apuragao de
fraudes em licitagdes. Nesse contexto, a CGU emprega técnicas de auditoria voltadas a
identificagdo de vulnerabilidades institucionais, por meio da extracdo de informagdes a partir
dos controles internos. Tal abordagem envolve desde o mapeamento e diagnostico da estrutura
da instituicao licitante até a verificagdo de indicios de favorecimento, auséncia de mecanismos
de controle, inconsisténcias procedimentais ou documentais, tramite sigiloso de informagdes,
omissdes ou excessos na contratagcdo, bem como a existéncia de uma estrutura organizacional
disfuncional (GREGORINI, 2009, pp. 12-13).

Dessa forma, a atuacdo da CGU apresenta uma delimitacdo centrada na lisura do
certame, com atengdo especial a aspectos como a estrutura institucional, a legalidade, a
higidez, a probidade e a finalidade do processo licitatorio. Ainda que o elemento
concorrencial ndo seja desconsiderado, ele ¢ analisado sob um prisma proprio. Nesse cenario,
sendo o patrimonio publico o bem juridico protegido, as possibilidades de concretizagdao de
fraudes licitatérias tornam-se mais amplas. Um exemplo disso € o direcionamento do certame
por parte do agente publico responsavel, favorecendo determinada empresa ou grupo em troca
de vantagens indevidas (CADE, 2019, p. 55).

A partir dessas distingdes de enfoque, torna-se evidente que, apesar de possuirem
fundamentos normativos distintos e finalidades especificas, as infra¢des analisadas
compartilham estruturas e efeitos que frequentemente se sobrepdem no plano fatico. Essa

intersec¢do ndo apenas desafia a delimitagdo institucional das competéncias sancionatdrias,
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mas também exige uma base tedrica sélida para orientar a andlise das decisdes
administrativas, especialmente diante da complexidade dos julgados.

Ressalta-se os fatores até aqui suscitados de ambos os ilicitos, sdo pressupostos
tedricos e analiticos das infragdes que servem para melhor perscrutamos suas nuances praticas
com maior clareza; da qual extraimos nossas ferramentas/parametros de andlise
jurisprudencial, que sera demonstrado mais a frente.

Considerando a realidade fatica, observa-se que a materializagdo das condutas, tal
como interpretada nos julgados, frequentemente apresenta sobreposi¢do e ambiguidade. As
formas pelas quais os ilicitos se manifestam costumam ser complementares e
interdependentes, o que tem sido reiteradamente reconhecido pelas autoridades competentes,
em consonancia com os elementos ja discutidos neste trabalho.

A pratica de direcionamento do certame, tipicamente caracterizada como fraude, pode
também ser executada de forma coordenada entre os licitantes. Nessa hipotese, ha
configuracdo de conluio, o que atrai a competéncia do CADE, demonstrando a coexisténcia e
interdependéncia entre os ilicitos (CADE, 2019, p. 55).

Em diversas situacdes, observa-se que os atos de corrupgao se mostram inseparaveis
da préatica de cartel, e vice-versa. A alinea “a”, inciso IV, do art. 5° da Lei Anticorrupg¢do, que
trata da fraude por meio de combinacdo entre agentes, possui redacdo bastante proxima a da
alinea “d”, inciso I, § 3° do art. 36 da Lei n® 12.529/11, que regula o Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia (SBDC). Como apontam Saito e Coutinho (2020, p. 76), a principal
diferenca entre os dispositivos reside no requisito da existéncia de conluio entre concorrentes,
exigido pela legislacdo concorrencial, mas ausente na Lei Anticorrupgao.

A similaridade normativa evidencia a sobreposi¢do entre os ilicitos e antecipa as
dificuldades enfrentadas na jurisprudéncia quanto a tipificagdo das condutas e a identificagao
dos respectivos indicios. Em especial, destaca-se a necessidade de interpretacdo mais precisa
da expressdo “entre concorrentes”, diante da diversidade das relagdes concorrenciais que se

materializam nos processos licitatorios.

2.4 Acordo de Cooperacio Técnica (ACT): do reconhecimento do problema a

construcao da solucio
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Dentre os diversos mecanismos de cooperagdo regulatoria'’, foi escolhido pelas
autoridades o Acordo de Cooperacao Técnica (ACT), ndo por acaso. Além do CADE ja ter
uma tradi¢do na celebragdo de ACTS com outras autoridades'®, ha possiveis particularidades
que compdem tal instrumento que possivelmente podem nos permitir inferir seu uso extensivo
e, principalmente, entender os desdobramentos que dele surgem como meio de balizar a
discussdo que orbita cartel em licitacdes ou/e fraude em licitagdes.

No contexto da competéncia concorrente, a sobreposi¢do entre os ilicitos de cartel e
fraude decorre, em parte, da semelhanga entre os dispositivos legais que os regem. Embora
compartilhem certos pressupostos tedricos e pontos de partida, como a centralidade da
licitagdo, cada ilicito apresenta uma légica propria de atuagdo e de responsabilizacio.

Essa convergéncia normativa e fatica evidencia a necessidade de uma atuacdo
coordenada entre as autoridades envolvidas na repressdo a essas condutas. E nesse cenario
que se insere o Acordo de Cooperagdo Técnica (ACT), instrumento que visa justamente a
harmonizagdo de procedimentos e a integracdo de esfor¢os na identificagdo, qualificagdo e
responsabilizacdo dessas infracdes.

O Acordo de Cooperagao Técnica (ACT) configura-se como um mecanismo formal de
coordenacdo interinstitucional, por meio do qual se estabelece a intencdo mutua das
autoridades signatérias de atuar de maneira integrada. De acordo com a cldusula primeira do
ACT celebrado entre a CGU e o CADE (n° 52/2023), seu objeto ¢ definido como a
“colaboragdo e aperfeicoamento nos fluxos de trabalho que envolvam matéria de interesse
comum e ao compartilhamento de informacgdes, bases de dados e conhecimentos, além da
capacitagdo mutua de agentes, com vistas a promover uma atuagdo integrada” (BRASIL,
2023a, p. 1).

Tal disposicao revela a esséncia desse tipo de instrumento, cujo proposito principal é
reduzir assimetrias de informacdo entre os 6Orgdos reguladores, fortalecer os canais de
comunicagdo institucional e mitigar potenciais conflitos ou sobreposi¢des de competéncia.

Por meio do ACT, os entes envolvidos comprometem-se com a cooperacdo reciproca,

13 “Com base no conceito proposto por Robert Baldwin, Martin Cave e Martin Lodge, a coordenagio regulatoria
(ou regulagdo conjunta, ou ainda cooperagdo regulatoria, entre outros termos congéneres) refere-se a qualquer
pratica [...]” (BALDWIN; CAVE; LODGE, 2013, p. 367, apud SEIXAS, 2024, p. 125).

4 Exemplos de ACTs celebrados pelo CADE: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (SEI
08700.006342/2021-91); Comissdao de Valores Mobiliarios (SEI 08700.004581/2018-19); Secretaria de
Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria, e Secretaria de Promogdo da Produtividade e Advocacia da
Concorréncia (SEI  08700.006492/2017-18); Agéncia Nacional de Prote¢do de Dados (SEI
08700.002088/2021-51); Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (SEI 08700.003810/2009-89); Instituto Nacional de
Propriedade  Industrial (SEI  08700.002758/2018-34); Ministério Publico de Pernambuco (SEI
08700.005505/2018-12); Ministério Publico da Paraiba (SEI 08700.004542/2018-11). O ACT com a CGU (SEI
08700.004946/2023-64) ¢ um dos mais recentes.
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abrangendo a troca de dados e informacdes, o desenvolvimento de acdes conjuntas de
fiscalizagdo e planejamento, bem como a consulta prévia em temas de interesse comum
(SEIXAS, 2024, p. 127).

Continuando a andlise da composi¢do do Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT),
observa-se que este ja possui regulamentacdo em nivel federal por meio do Decreto n°
11.531/2023, o qual estabelece diretrizes que permitem compreender seu uso ampliado. Entre
os dispositivos relevantes, destacam-se: a gratuidade do acordo (art. 24), uma vez que ndo ha
repasse de recursos ou doagdes de bens entre os participes, sendo o intercambio pautado na
cooperagdo técnica; e o regime de cooperagdo para a execugdo de interesses reciprocos (art.
2°, inciso XIII), que admite ajustes e modulagdes conforme as necessidades das partes,
tornando o acordo mais exequivel e personalizado (BRASIL, 2023b).

Trata-se, portanto, de um instrumento pertinente frente a uma demanda comum
reconhecida pelas institui¢des, surgida a partir de dificuldades institucionais reiteradas. Tal
necessidade ficou evidente, por exemplo, nas declara¢des do atual Ministro da CGU, Vinicius
Marques de Carvalho, durante o 29° Seminario Internacional de Defesa da Concorréncia, em
que apontou dissonancias cognitivas entre a CGU e o CADE no tratamento de casos
envolvendo a sobreposi¢do de competéncias'’:

“Na época que eu tava no CADE dialogamos muito com a CGU quando da
redagdo da lei 12.846... Falamos naquele momento, olha, seria importante que
cartel em licitagoes ficasse com o CADE e a CGU ficasse com fraude, estrito senso
né, que ndo envolvesse combinagdo entre empresas, ai a resposta do pessoal ld na
época foi a seguinte: ‘Mas a gente ja ndo pega cartéis em licitagdes, a gente ndo

olha pra isso, de fato é uma coisa que fica com vocés e tal’. E ai a gente perguntou
pra eles: ‘Entdo me da alguns exemplos ai de caso’. Eles deram trés exemplos e os

trés na nossa visdao eram cartéis em licitagoes. E ali a_gente percebeu naguele

momento _que era necessdrio estreitar o didlogo com a CGU, porque era,
obviamente, uma questdo que aparecia em uma série de casos. Ha uma descri¢do do
texto normativo sobre a defini¢do da fraude mediante combinagdo no caso da CGU
que pra qualquer um que lé aquilo, se vocé pensar que uma combinacdo entre
concorrentes em uma so licitagdo é um cartel, tem ali uma descrig¢do de cartel e ai

se tem uma sobreposicdo de competéncias né, clara entre CADE e CGU nesse tipo
de conduta...” (IBRAC, 2023, min. 8:39-10:45, grifos proprios)

Dai decorre a concretizagdo da proposta do Acordo de Cooperagdo Técnica (ACT),
especialmente no que diz respeito as obrigacdes assumidas pelas autoridades signatarias. Em

um contexto marcado pela sobreposi¢ao de ilicitos, destaca-se a Clausula Terceira do ACT

'® A fala do Ministro encontra-se disponivel na gravagdo do painel 13 do 29° Seminério Internacional de Defesa
da  Concorréncia, no trecho entre os minutos 839 e  10:45. Disponivel em:
https: w.youtube.com/watch?v=utdn83FEue9w&list=PI. 2WGHOuWhaWO0S71 WtN4XD32WZq5aKFFh&in
ex=16. A assinatura do ACT entre CADE e CGU ocorreu nesta mesma ocasido. Cf. noticia institucional:
https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/noticias/cade-e-cgu-firmam-acordo-para-aumentar-eficiencia-na-investi

acao-de-carteis.


https://www.youtube.com/watch?v=utdn83Eue9w&list=PL_2WGH0uWhaW0S71WtN4XD32WZq5aKFFh&index=16
https://www.youtube.com/watch?v=utdn83Eue9w&list=PL_2WGH0uWhaW0S71WtN4XD32WZq5aKFFh&index=16
https://www.youtube.com/watch?v=utdn83Eue9w&list=PL_2WGH0uWhaW0S71WtN4XD32WZq5aKFFh&index=16
https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/noticias/cade-e-cgu-firmam-acordo-para-aumentar-eficiencia-na-investigacao-de-carteis
https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/noticias/cade-e-cgu-firmam-acordo-para-aumentar-eficiencia-na-investigacao-de-carteis
https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/noticias/cade-e-cgu-firmam-acordo-para-aumentar-eficiencia-na-investigacao-de-carteis
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celebrado entre CGU e CADE, que dispde sobre as obrigagdes comuns dos participes e

marca o eixo normativo da presente pesquisa. Especificamente, a subclausula primeira,

alinea “e”, ao estabelecer o seguinte:

CLAUSULA TERCEIRA- DAS OBRIGACOES COMUNS DOS PARTICIPES
(..)

Subclausula primeira. As partes se comprometem, igualmente, a conjugar esforcos
para o desenvolvimento e a execucdo de agdes concernentes ao objeto do presente
ACORDO, no que se refere a realizacdo de estudos e levantamentos sobre
procedimentos que envolvam matéria de interesse comum, buscando identificar
formas de implementar medidas que assegurem uma atuagdo integrada e
coordenada, mediante a troca de informagdes, conhecimento e capacitagdo mutua.
Buscar-se-a identificar pontos de melhoria nos respectivos fluxos de trabalho que

a a i
tipologias (ilicitos) relacionadas as competéncias de CGU e CADE; (BRASIL,

2023a, p. 3, grifos proprios).

Estabelece-se, com o ACT, ndo apenas um esfor¢o conjunto, mas um compromisso
formal entre as autoridades signatarias voltado a superacdo das dissonancias interpretativas, a
delimitacdo dos contornos normativos dos ilicitos e, por consequéncia, a defini¢do mais
precisa de suas competéncias institucionais. Busca-se, ainda, a constru¢do de uma abordagem
harmonica no tratamento das condutas, sobretudo diante de sua intersecc¢ao recorrente.

Todavia, a celebragdo do ACT, embora relevante, ndo se mostra, por si sO, suficiente
para resolver integralmente o desalinhamento entre CGU e CADE, ¢ preciso se ater a sua
efetividade. A definicdo de parametros deve considerar o contexto especifico do ACT em
questao, centrado na tipologia das infragdes administrativas.

Assim, tratando aqui de autoridades administrativas sancionadoras, impde-se a
invocacao do direito administrativo sancionador como referencial analitico para compreender
o alcance normativo da alinea “e” do acordo — elemento central de sua execugdo. Afinal, o
direito administrativo sancionador constitui uma interface entre os ramos administrativo e
penal, importando para o primeiro os fundamentos principiologicos do segundo (OSORIO,
2000, p. 102; apud ALVES, WALDIR, 2023, p. 552).

Assim, ao se abordar a tipologia dos ilicitos, faz-se referéncia a uma andlise dos
respectivos tipos infracionais. Na perspectiva das ciéncias penais, o tipo representa, em
esséncia, uma manifestagdo normativa de tutela dos bens juridicos. Conforme ensina Anibal
Bruno, o tipo penal constitui a forma pela qual se individualiza a conduta ofensiva ao valor
tutelado, sendo sua formulagdo a expressdo normativa da violagdo ao bem juridico protegido:
“... materializa a protecao dos bens juridicos... d4 individualidade a cada uma das condutas

ofensivas aos valores tutelados. Com Anibal Bruno a ideia de que o tipo penal ¢ a expressao
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em que se formaliza a violagdo de bens juridicos...” (BRUNO, 1959, p. 36; apud LOPES,
2024, p. 456).

Portanto, evidencia-se a inten¢do de compreender como as condutas se materializam
na praxis juridica, o que permite qualificé-las e entender suas diferentes manifestagdes tipicas,
viabilizando uma atuagdo mais precisa sobre os ilicitos em questdo. A parametrizagdo mais
eficaz dessas condutas, conforme aqui proposta, ¢ o mapeamento das dificuldades e
recorréncias identificadas ao longo da jurisprudéncia.

No caso especifico da jurisprudéncia do CADE sobre o cartel em licitagdes, ilicito
que, conforme demonstrado, também pode configurar fraude, o elemento “entre concorrentes”
desponta como o principal critério distintivo. Tal expressdo remete a existéncia de uma
relagdo concorrencial, cuja analise constitui a especialidade daquele tribunal administrativo.

A luz dessas premissas tedricas, passa-se a analise da pratica decisoria do CADE no

tocante aos cartéis em licitacdo, com vistas a verificar como tais conceitos sdo aplicados e se

ha convergéncia com a atuagao da CGU.
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3 ANALISE JURISPRUDENCIAL DOS JULGADOS DO CADE SOBRE CARTEL EM
LICITACOES (2020-2024)

A partir da fundamentacdo tedrica previamente delineada, passa-se agora a etapa
empirica da pesquisa, com foco na andlise da jurisprudéncia recente do Conselho
Administrativo de Defesa Economica (CADE) sobre cartéis em licitagdes. Esta etapa tem por
objetivo verificar como a autoridade antitruste vem enfrentando, na pratica decisoria, os
desafios de caracterizagdo e diferenciagcdo dessa modalidade de ilicito, especialmente a luz das
dificuldades de delimitacdo entre as competéncias do CADE e da Controladoria-Geral da
Unido (CGU). Busca-se, com isso, identificar padrdes interpretativos, elementos recorrentes e
eventuais assimetrias analiticas que possam interferir na efetividade do Acordo de

Cooperacdo Técnica celebrado entre os referidos 6rgaos em 2023.

3.1 Metodologia de analise dos julgados

Desde ja, destaca-se que o levantamento dos julgados foi realizado diretamente na
plataforma de pesquisa jurisprudencial do proprio CADE, utilizando-se os filtros
disponibilizados pelo sistema: “cartel”, “cartel em licitagdes” e “finalistico: processo
administrativo”. A partir dessa filtragem, foi possivel identificar um total de 32 casos de cartel
em licitagdes, todos com transito em julgado, referentes ao periodo de andlise proposto neste
estudo. '

Dentre os casos selecionados, a analise concentrou-se nos votos vencedores,
predominantemente aqueles proferidos pelos relatores. Em determinadas situagdes, contudo, o
entendimento vencedor foi composto por mais de um voto, especialmente quando houve
divergéncia parcial entre os conselheiros. Nesses casos, a composi¢do do julgamento refletiu
diferentes fundamentacdes juridicas aplicadas a distintos envolvidos no mesmo processo.

E importante salientar que a analise dos votos focou nos aspectos relacionados a
tipologia da conduta ilicita, com o intuito de extrair, a partir do entendimento do Tribunal, os
principais desafios a concretizagdo da harmonizagdo proposta pelo Acordo de Cooperacao

Técnica (ACT) celebrado entre 0 CADE e a CGU."

' Os julgados podem ser consultados em: CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA
(CADE). Plataforma de Pesquisa Jurisprudencial. Disponivel em:
https://sei.cade.gov.br//sei/modulos/pesquisaavancadacondutaexterno/controlador_busca_externo.php?acao_exte
rna=pesquisa_simples&id orgao acesso_externo=0. Acesso em:21 jul 2025.

7 Considerando tratar-se de uma infragdo que geralmente envolve multiplos agentes econdmicos, ndo &
incomum, embora ndo majoritario, que haja divergéncias entre os conselheiros quanto a responsabilidade de
determinados envolvidos. Nesses casos, os votos podem divergir quanto a existéncia de provas suficientes, ao
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Foram mapeados os aspectos recorrentes nas jurisprudéncias do CADE, com base em
parametros extraidos da doutrina especializada sobre a caracterizacdo dos tipos ilicitos aqui
estudados. Mais do que isso, buscou-se transpor esses elementos teoricos em métricas
analiticas capazes de indicar os principais desafios a harmonizagdo tipoldgica proposta pelo
Acordo de Cooperagao Técnica, ACT, firmado entre CADE e CGU.

Com os pressupostos teorico-doutrinarios ja estabelecidos no capitulo anterior,
torna-se necessario explicitar quais foram as métricas extraidas desse referencial e por que se
revelam mais aptas a identificar os principais entraves a definicdo de uma tipologia coesa
entre as autoridades. Para tanto, as métricas utilizadas foram construidas a partir da premissa
de que ¢ possivel delinear parametros ideais que a jurisprudéncia deve contemplar para
viabilizar a convergéncia interpretativa entre cartel e fraude em licitagoes.

Portanto, Trata-se de uma analise qualitativa de votos vencedores, com objetivo de
testar a presenca ou auséncia de dimensées chave, consistindo em quatro, por meio do qual
se avalia se o julgado em questdo satisfaz ou ndo aquele requisito. Em caso afirmativo,
examina-se em maior profundidade a forma como o critério foi abordado e sua relevancia
especifica na construgdo do acérdao.

A andlise foi conduzida de forma cronoldgica, considerando os julgados ano a ano até
o momento da celebracdo do ACT, a fim de identificar eventuais mudangas no padrao
decisorio que indiquem rupturas ou avancos rumo a harmonizagdo entre as autoridades. Ao
final da andlise de cada ano, uma tabela ¢ inserida para sintetizar os parametros aferidos e tece
comentarios qualitativos sucintos sobre o tratamento dos julgados em relacdo as dimensodes
analisadas.

Essa sistematizacdo permite compreender quais aspectos ainda demandam
aprimoramento e quais sdo os desafios mais evidentes a efetivacdo da harmonizacdo entre
CADE e CGU no tocante aos ilicitos concorrentes. Com base nesse direcionamento, os quatro
critérios estabelecidos para a andlise foram: “corrup¢do”, “alinhamento institucional”,
“estrutura da licitagdo” e “relacdo de concorréncia”.

O primeiro critério, denominado “corrupg¢ao”, visa verificar se, no respectivo julgado,
o Tribunal considerou, em sua andlise, a existéncia de atos de corrup¢do. Embora o CADE

ndo detenha competéncia para investigar ou julgar tais condutas, ndo ha impedimento para

grau de contribuicdo de cada agente, a ocorréncia de prescri¢do, entre outros fatores. Por essa razdo, a ata de
julgamento é sempre considerada como documento complementar essencial, uma vez que registra de forma
precisa como se consolidou o entendimento do Tribunal em relagdo a cada acusado e com base em qual(is)
voto(s).
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que atos dessa natureza, quando intrinsecamente vinculados a pratica de cartel, sejam
analisados como indicios ou instrumentos de colusao.

A elucidacdo, ainda que ndo a valoragdo juridica da pratica corruptiva, revela-se
necessaria para a adequada delimitagdo do cartel, sobretudo porque a fraude em licitagdo ¢ um
dos atos que pode, em tese, integrar o conluio. Nesse sentido, considerar os atos de corrupgao
relacionados a pratica investigada permite uma melhor compreensdo da natureza
anticompetitiva da conduta, evidenciando a combinacao como expediente voltado a restri¢ao
da concorréncia.

O segundo critério, denominado “Alinhamento institucional”, visa aferir o grau de
didlogo interinstitucional entre as autoridades, por meio de alguma espécie de medida que
reflita o alinhamento institucional com a Controladoria-Geral da Unido, seja pela utilizagao de
elementos oriundos do seu acervo probatdrio ou, até, pela incorporagdo de entendimentos por
ela desenvolvidos. Considerando que o ACT propde a internalizagdo de uma tipologia comum
entre as instituigdes, esse alinhamento deve ser refletido na propria analise técnico-juridica
conduzida por cada 6rgao.

Para que se constitua como uma verdadeira harmonizagao, tal convergéncia deve ser
autonoma, ou seja, decorrente da incorporagdo institucional da logica do ACT, e ndo apenas
de decisdes pontuais, sensiveis a fatores conjunturais de natureza politico-institucional. Por
esse motivo, este critério constitui um importante indicador do grau de internalizacdo do
compromisso assumido pelas autoridades em prol da uniformizagao interpretativa.

O terceiro critério, “estrutura da licitacdo”, busca verificar se a estrutura do certame,
sua eventual afetacdo e a distor¢ao de seus institutos foram elementos centrais na analise da
conduta anticompetitiva. Tal exame ¢ realizado por meio da forma como o acervo probatodrio
foi valorado no mérito do voto. Ressalte-se que nao se trata de distinguir entre provas diretas
ou indiretas, conforme ja destacado, o que importa ¢ a suficiéncia probatoria no contexto da
conduta, mas sim de identificar o ponto de partida da andlise: se ela se d a partir da propria
dindmica concorrencial instaurada no certame, ou unicamente da conduta dos agentes.

Nao se trata de uma escolha excludente, pois a conduta dos agentes se manifesta
justamente por meio das distor¢des da licitagdo. No entanto, ¢ possivel encontrar julgados em
que a analise da conduta colusiva se d4 de forma dissociada da logica estrutural do certame, o
que compromete a visibilidade dos elementos que caracterizam o prejuizo ao ambiente
competitivo. A omissdo ou marginalizacdo da licitagdo como arena da pratica pode
enfraquecer a delimitagdo tipoldgica da infracdo e comprometer a harmonizacdo com o

entendimento da CGU, que tem como eixo central a integridade do processo licitatorio.
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Por fim, o quarto e ultimo critério, “relacdo de concorréncia”, constitui elemento
essencial para a diferenciagdo entre cartel e fraude em licitagdes. Como demonstrado no
capitulo anterior, a relacdo concorrencial ¢ o tnico ponto de inflexdo que pode ser extraido
diretamente da legislacdo como critério de distingdo entre os ilicitos. Assim, identificar de
forma clara, e especialmente detalhada, a existéncia de concorréncia entre os envolvidos na
conduta ¢ fundamental para caracterizar o cartel.

Dada a complexidade dos mercados analisados e a expertise do CADE nesse tipo de
avaliagdo, seria razoavel esperar uma analise minuciosa das relacdes de competicdo entre os
agentes econdmicos. No entanto, observa-se que, no ambito do controle de condutas, tal
detalhamento nem sempre ¢ realizado. Com frequéncia, os votos se limitam a indicar o papel
de cada agente na conduta, sem efetivamente explorar a competitividade entre eles, o que
compromete a precisao na delimitacdo do tipo e, por consequéncia, a propria eficacia da

harmonizagao proposta pelo ACT.

3.2 Julgados do CADE em 2020

No ano de 2020, foram identificados seis casos transitados em julgado no dmbito do
CADE. Dentre esses, o P.A. n° 08700.004380/2020-28 foi excluido da presente analise por ter
sido julgado prescrito, limitando-se o voto do relator a questdo preliminar, sem qualquer
incursdo no mérito e, portanto, sem elementos relevantes a analise tipoldgica proposta neste
estudo. Assim, a investigagdo concentrou-se nos cinco casos remanescentes.

Dentre esses julgados, observa-se ja de inicio um dado relevante: em dois deles a
corrupcao ¢ analisada abertamente, o que indica um grau de sensibilidade do Tribunal a
sobreposi¢do entre esse tipo de conduta e a pratica de cartel. Ainda que a investigagdo de atos
de corrup¢do ndo esteja entre as competéncias institucionais do CADE, o desenvolvimento
desses elementos nos votos analisados demonstra que tais praticas sdo compreendidas como
partes integrantes ou condicionantes do comportamento colusivo dos agentes.

No P.A. n° 08012.012165/2011-68, o relator considerou que a “conduta erratica” dos
agentes publicos envolvidos nos pregdes supostamente afetados poderia ser indicativa da
existéncia de um ajuste ilicito entre os concorrentes, uma vez que revelaria um alinhamento
entre praticas corruptivas e cartelizacdo. Tal conclusdo, todavia, foi limitada pelo
arquivamento do processo, motivado pela insuficiéncia de provas diretas para sustentar a

acusacdo de conluio entre os agentes econdmicos (cf. §§ 103-104 do voto).
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Ja no outro caso analisado, P.A. n° 08012.009732/2008-01, o voto da relatora vai além,
qualificando a pratica de corrup¢do como parte integrante do cartel. Contudo, a analise da
corrupc¢ao ¢ predominantemente descritiva, servindo mais para contextualizar a conduta de
cartel do que para compreendé-la.

De acordo com o voto, duas das trés etapas do esquema colusivo foram constituidas
exclusivamente por atos de corrupcdo (§§ 39-40). Por isso, a Unica fase aprofundada ¢ a
terceira, por supostamente encarnar o conluio de forma mais direta. Mas, as duas fases
anteriores, assim como essa, guardam a mesma dependéncia dos atos de corrupgao, ja que o
cartel ¢ completamente instrumentalizado por eles'®. Na terceira e Unica etapa analisada, o
conluio recorria a pratica corruptiva de fracionamento'®. Ndo h4, portanto, motivo razoavel
para que esse ato de corrup¢do seja considerado menos ou mais conexo a conduta
anticompetitiva em relacdo aos expedientes empregados nas fases anteriores do cartel,
contrariando a tese defendida no voto.

Ora, se a legislacdo antitruste pune a mera potencialidade danosa da conduta e, tendo
o julgado reconhecido que o modus operandi do conluio era composto por trés fases,
depreende-se que todos os atos corruptivos estavam imbuidos de anticompetitividade, sejam
eles preparatorios ou executdrios®. Portanto, a justificativa apresentada no voto ndo
corresponde a realidade fatica; ela aparenta ser, em verdade, o artificio escolhido para evitar
que a autoridade incorra no risco de extrapolar sua competéncia legal.

Entretanto, ainda que compreensivel, o modo de implementagao de tal escolha incorre
em elevados custos de cooperacdo. Ao se eximir de analisar integralmente as demais etapas
do conluio, o CADE nlo apenas preserva os contornos nebulosos entre cartel e fraude, mas
também estabelece um falso limite tipolodgico entre as praticas.

Tal postura gera o risco de a CGU extrapolar sua propria competéncia ao pautar seu
juizo nas delimitagdes definidas pelo CADE, delimitacdes estas que ndo avaliaram a inteireza

da conduta colusiva. Nao ha o intuito aqui de emitir um juizo de legalidade da decisdo, a qual

'8 Basta observar-se a terceira etapa do cartel, considerada central para a anélise do CADE, que tratava da
conducdo dos processos licitatorios. As licitagdes eram organizadas na modalidade convite, a qual, por permitir
um numero reduzido de participantes, facilitava o direcionamento dos certames as empresas integrantes do
conluio (§§ 39-40).

19 Operacionalizada por agente publico, com o intuito de ajustar os valores contratuais aos limites legais que
dispensam a realizacdo de licitacdo, pratica vedada pela lei de licitagdes nos termos do Art. 75, §1°, incisos I e II
(BRASIL, 2021).

2 Os atos preparatorios nada mais sdo que os atos de planejamento do ilicito, enquanto os executdrios tratam da
execugdo do ilicito, dando-lhe concretude material. Via de regra, atos de natureza preparatdria ndo sdo puniveis,
a ndo ser por determinacdo expressa, nos termos do art. 31 do Codigo penal: “o ajuste, a determinagdo ou
instigacdo e o auxilio, salvo disposicdo expressa em contrario, ndo sdo puniveis...” (BRASIL, 1940).
Precisamente, o caso da legislag@o antitruste que reprime abertamente a mera potencialidade. Algo ainda menos
estranho no contexto de crimes multitudinarios, como no caso do cartel.
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cumpre todos os seus requisitos. Contudo, demonstra-se que a auséncia de um critério
tipolégico definido na pratica decisoria faz com que esta andlise seja pautada pelo receio,
definindo limites ilusorios que elevam os riscos de sobreposi¢ao de competéncias.

Dos quatro casos restantes, dois atribuiram, de forma predominante, relevancia ao
aspecto estrutural da licitagdo. O P.A. n° 08012.009732/2008-01 destacou-se pela origem de
seu acervo probatorio, preponderantemente advinda de 6rgdos e unidades de controle, tais
como a CGU e o TCU?' (§ 49).

O voto indica que a maior parte das informacdes relevantes a apuracdo dos fatos foi
fornecida por tais 6rgdos de controle, os quais frequentemente identificam, em seus relatorios
de auditoria, indicios de atos lesivos relacionados a licitagdes e contratos, especialmente
aqueles previstos no art. 5° da Lei n°® 12.846/2013 (BRASIL, 2022, p. 71). Com isso, a analise
do voto foi conduzida sob a otica da estrutura da licitagdo, revelando a afetacdo da
concorréncia por meio de “coincidéncias” que distorcem o regular funcionamento do
certame®.

O outro julgado que enquadra-se nesse critério de “estrutura da licitacdo” € o P.A. n°
08700.005615/2016-12, por avangar ainda mais na abordagem estrutural em relagdo ao
anterior, uma vez que seu foco analitico ndo estd condicionado pela natureza do acervo
probatério. Ou seja, a valoragdo das provas e, por consequéncia, a reconstru¢do da conduta
colusiva ndo sao influenciadas por interpretagdes de outras instancias que eventualmente
acompanhem a prova emprestada (LOPES JUNIOR, 2022, pp. 504-505).

Embora o uso de provas compartilhadas seja comum em casos de cartel em licitagdes,
dada a anélise recorrente de documentos publicos e privados relacionados ao certame, este
julgado se destaca por reconhecer as especificidades da licitagdo sem abdicar da perspectiva
concorrencial nesse ponto. A decisdao demonstra sensibilidade a estrutura do certame,
identificando padrdes que evidenciam a colusdo entre os agentes econdmicos, sem deixar-se
inclinar por conclusdes probatdrias de outras instancias.

Nesse sentido, a combinacao harmodnica entre a perspectiva estrutural da CGU e a
logica concorrencial do CADE revela-se particularmente relevante. Um exemplo ilustrativo

esta na andlise do conselheiro relator no dambito do P.A. n° 08700.005615/2016-12. O relator

2! Embora guardem distingdes institucionais, a CGU sendo um 6rgio de controle interno e o TCU, de controle
externo, ambas as entidades compartilham, em linhas gerais, uma mesma perspectiva quanto a analise da
estrutura da licitagdo, orientada pela finalidade comum de zelar pela correta aplicagdo dos recursos publicos
(OLIVEIRA, 2009, p. 68).

22 Na valoragdo do acervo probatorio, a relatora destaca trechos que corroboram a conduta dos agentes
econdmicos, apontando praticas tipicas de fraude, como o fracionamento indevido e o direcionamento da
licitagdo (§§ 51-52).
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observou que uma das representadas exerceu o direito de preferéncia® (aspecto licitatorio)
apenas em um dos lotes do pregdo, mas deixou de fazé-lo nos demais lotes e no outro pregao,
mesmo estando habilitada para tanto (§§ 51-52).2%. Tal conduta é desprovida de racionalidade
econdmica (aspecto concorrencial), sendo interpretada como indicio de combinagdo entre os
concorrentes.

Diferenciando-se dos demais julgados que ndo se enquadram na métrica referente a
“analise estrutural da licitacdo”, estdio o P.A. n° 08700.011474/2014-05 ¢ o P.A. n°
08700.010409/2015-43. Julgados esses que tratam o aspecto concorrencial de forma
predominante a partir da conduta dos agentes, isto ¢, da simples existéncia de uma
combinagdo. A dinamica entre os concorrentes no ambito do certame e as estratégias
anticompetitivas propriamente ditas foram relegadas a segundo plano na valoragao probatoria.

A andlise se concentrou majoritariamente nos contatos e comunicacdes estabelecidas
entre os cartelistas, sendo a condenacdo fundamentada, sobretudo, nesse conjunto de
evidéncias®. Abordagem essa que, embora correta e até mesmo econdmica, em nada contribui
para a harmonizagao tipoldgica.

Simplesmente porque o foco exclusivo ou de sobremaneira na prova de combinacgao,
ndo ¢ capaz sequer de convencer, por si s0, que trata-se do ilicito de cartel®. Isso possibilita a
CGU defender sua competéncia, caso discorde do CADE, utilizando o mesmo raciocinio
probatorio focado na combinagdo, mas sob a 6tica do dano ao erario. Tal cenario fomenta uma
disputa equivalente entre as autoridades, para a qual ndo ha ferramentas disponiveis que
permitam a superagdo do conflito®’.

Nao ¢ possivel, sob 0 mesmo arcabougo e fundamentos, interpretar a mesma pratica de

forma diversa, ora como cartel, ora como fraude. A analise deve ser coesa e,

2 Refere-se ao direito de preferéncia que empresas de menor porte tém em detrimento de outras maiores, como
no caso de empate na fase de lances, o critério de desempate seria seu porte.

24 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdomica. Processo Administrativo n° 08700.005615/2016-12,
voto do conselheiro relator Sérgio Costa Ravagnani, §§ 51-52.

25 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativo n° 08700.011474/2014-05,
voto do conselheiro relator Luis Henrique Bertolino Braido, § 60; Processo Administrativo n°
08700.010409/2015-43, voto do conselheiro relator Oscar Bandeira Maia, § 67.

% Nem todo ajuste no dmbito de licitagdes ¢ entre concorrentes, basta pensar em um conluio restrito a um
licitante € um agente ou um verdadeiro grupo econdmico ou até mesmo, nas praticas de mercado,dentre as quais
agentes verticais podem firmar contratos ilicitos que demandam comunicagdes/tratativas paralelas a disputa
licitatoria.

27 A disputa entre CADE ¢ ANTAQ sobre a legitimidade da taxa portuaria denominada THC2 ilustra bem esse
cenario, pois ambas as entidades eram, em tese, competentes para avaliar a questdo. Contudo, ambas
apresentavam entendimentos diversos, apesar de operarem sob o mesmo prisma juridico-racional do
funcionamento competitivo ideal do mercado. Enquanto a ANTAQ defendia a tarifa com base na tese de custos
ndo contemplados pelas tarifas existentes, o CADE, em contrapartida, sustentava a elevagdo de custos entre
concorrentes (NATIVIDADE; SCHAITZA, 2024). Tratou-se, assim, de uma disputa equivalente, na qual o
ferramental técnico-juridico operava de maneira similar, porém oposta, cabendo ao STJ sanar o conflito, o que
resultou em um litigio que perdurou por mais de uma década.
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consequentemente, as decisdes devem ser compativeis. Reforca-se, em virtude disso, a ideia
de que a analise juridica ndo pode estar desconectada da sistematica juridica®® como um todo.
Dai a importancia de critérios tipoldgicos objetivos para balizar o entendimento das
autoridades nesta zona de elementos juridicos comuns®. Nio por acaso, o principio da
interdependéncia das instancias rege muito mais a maneira de cooperacao, visto que os limites
de atuagdo se encontram nos pontos de intersecgdo™.

No que se refere a métrica “alinhamento institucional”, apenas um dos cinco julgados
atende ao parametro, o P.A. n° 08012.009732/2008-01. Isso decorre, sobretudo, do uso do
acervo probatodrio produzido por esse 6rgdo, bem como da incorporacao, pelo voto do relator,
de conclusoes originadas da CGU. Destaca-se, inclusive, que o CADE parte de premissas
estabelecidas pela Controladoria para reconhecimento de diversas hipoteses de fraude, entre
elas, o fracionamento indevido da contratacdo, as quais servem de base para a configuracao
do expediente colusivo, entendido como uma das formas de fraude em licitagdo.

Por fim, quanto a métrica da “relagdo de concorréncia”, o PA. n°
08012.009732/2008-01 também ¢ o unico julgado que atende a esse critério. Nesse caso, 0
voto do relator dedica atengdo especifica a identificagao dos grupos econdmicos envolvidos,
aspecto de notavel complexidade para a caracterizagdo do cartel. Isso porque, quando as
empresas licitantes pertencem a um mesmo grupo econdomico, presume-se, tanto do ponto de
vista juridico quanto féatico, a inexisténcia de rivalidade entre elas. Tal auséncia de
concorréncia ¢ pré-existente ao certame e independente de sua estrutura, o que, em regra,
inviabiliza a configuracdo do cartel entre tais empresas, justamente por ndo haver entre elas
relacdo concorrencial a ser afetada.

Ja no caso de duas ou mais empresas que, embora possuam so6cios em comum, nao
sejam claramente pertencentes a um mesmo grupo econdmico, a auséncia de rivalidade entre
elas ndo pode ser juridicamente ou factualmente presumida. Ao contrario, essas empresas se

apresentam ao mercado, ¢ do ponto de vista juridico, como concorrentes. Nessas

2“0 ordenamento juridico pode ser visto como um macro modelo, cujo &mbito de validade é tragado em razio
do modelo constitucional, ao qual devem imperativamente se adequar todos os modelos juridicos” (REALE,
2002, p. 146)

2 J4 que, como posto, o aspecto da combinagio esta presente tanto na LAC quanto na LDC

A pretensdo de desvincular a légica antitruste do ordenamento, fundamentando-se em uma autonomia a todo
custo, ndo se sustenta nem na propria seara concorrencial. O acordo de leniéncia corrobora a fragilidade dessa
pretensdo, pois, materializa uma interagdo harmoniosa entre instincias de valor inegavel para o antitruste. Esse
instituto é possivel gracas ao entendimento do papel de cada 6rgdo representante de suas respectivas esferas (MP
e CADE), o que permite a complementariedade na atuagdo. Afinal, o principio da independéncia das instancias ¢,
antes de tudo, um principio e, portanto, deve compatibilizar-se com o restante do arcabougo principioldgico do
ordenamento, como a seguranc¢a juridica e a razoabilidade, elementos presentes no instituto da leniéncia
(ARAUJO, 2022).
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circunstancias, eventuais arranjos que eliminem ou restrinjam a competicdo entre elas
caracterizam, via de regra, pratica de cartel.

Em sintese, uma empresa pode intencionalmente simular pertencer a um mesmo grupo
econdmico com outra, como estratégia para mascarar um conluio e, assim, evitar o
enquadramento da conduta como cartel. Essa situacdo exige atencdo especial da autoridade
julgadora, uma vez que, mesmo havendo so6cios em comum, a ilicitude decorre da eliminagao
da concorréncia entre entes que formalmente se apresentam como independentes®’.

A decisao do P.A. n° 08012.009732/2008-01 ao enquadrar-se no parametro de “relacao
de concorréncia” demonstra uma preocupagdo clara em evitar interpretagdes equivocadas
quanto a configuragdo do cartel. Ao delimitar que os envolvidos pertenciam a grupos
econdmicos distintos, um deles estruturado por relagdes societarias cruzadas e outro composto
por empresas de menor porte, porém atuando de forma alinhada, a relatora conseguiu
desvincular uma relacdo complexa de concorréncia que, a primeira vista, poderia ser
interpretada apenas como uma atuag¢do conjunta®.

Esse discernimento permitiu superar a caracterizacdo da conduta como mera fraude,
ao evidenciar o expediente colusivo, ressaltando, de forma nitida, o elemento diferenciador
essencial entre cartel e outras praticas ilicitas: a existéncia de relagdo de concorréncia entre os
agentes econdmicos.

Por fim, apresenta-se abaixo o resumo dos parametros identificados nos julgados do

ano de 2020:

Quadro 1 - Resumo dos julgados em 2020

Processos Corrupc¢ao | Alinhamento | Estrutura | Relacio de | Comentario critico
institucional | da licitacdo | concorréncia

PA.n° X X X X X
08700.004380/
2020-28
P.A n° indcuo X X X voto lacunoso,
08012.012165/ analise insubsistente
2011-68

3 «[.] a participacdo simultinea de empresas com sdcios comuns num mesmo certame configuraria
irregularidade nos casos de: a) convite; b) contratag@o por dispensa de licitagdo; c) existéncia de relagdo entre as
licitantes e a empresa responsavel pela elaboragdo do projeto executivo; d) contratagdo de uma das empresas
para fiscalizar servigo prestado por outra.” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n® 526/2013 —
Plenario. Processo TC 028.129/2012-1. Relator: Ministro Marcos Bemquerer Costa. Julgado em 13 mar. 2013.)
32 BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Economica. Processo Administrativo n® 08012.009732/2008-01,
voto da relatora Paula Farani de Azevedo Silveira, § 13.
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PA.n° parcial regular sim sim voto multifacetado,
08012.009732/ analise demasiada
2008-01 descritiva
PAn° ndo nao sim nao voto lacunoso,
08700.005615/ analise autonoma e
2016-12 critica da licitagdo
PA.n° nao nao nao nao voto omisso
08700.010409/

2015-43

PA.n° nao nao nao nao VOto Omisso
08700.011474/

2014-05

Fonte: elaboragdo propria.

3.3 Julgados do CADE em 2021

Ao analisarmos os julgados do ano de 2021, j& se observa uma mudanga relevante em
alguns dos pardmetros estabelecidos, especialmente no que diz respeito ao critério de
“corrup¢do”. Dos oito casos examinados, quatro reconhecem e tratam o elemento de
corrupgao no contexto da conduta analisada.

O P.A. n° 08700.000066/2016-90 e o P.A. n° 08700.004455/2016-94 apresentam uma
coincidéncia expressiva, ainda que operacionalizada de formas distintas: ambos utilizam
pessoas juridicas de fachada como expediente para concretiza¢do do esquema ilicito.

No P.A. n° 08700.004455/2016-94, a pessoa juridica fraudulenta opera a partir de uma
nova razao social que ndo guarda qualquer relacdo com a atividade real da empresa, servindo
como agente de suporte ao cartel’’. Quanto ao P.A. n° 08700.000066/2016-90, a pessoa
juridica de fachada ¢ utilizada de forma indireta, com o propdsito de encobrir pagamentos de
comissdes a empresas concorrentes, visando o seu afastamento do certame. Em ambos os
casos, os julgados pouco progridem qualitativamente. Constata-se que os votos aproveitam da

natureza classica das situagdes examinadas para valerem-se da literalidade da hipotese legal.

33 Uma empresa originalmente registrada como escritorio de contabilidade tem sua razdo e objeto social alterados
para "OEC Comércio de Papelaria Ltda. — ME", com o unico intuito de participar de um pregdo voltado a
aquisicdo de material escolar. Além disso, a empresa de fachada ¢ empregada como facilitadora do cartel,
fornecendo documentagdo adulterada necessaria a habilitagdo dos demais membros do conluio (CADE, P.A. n°
08700.004455/2016-94, voto do relator, §§ 134 e 289).
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Um ganho econdmico pifio diante da perda cognitiva que tal op¢do impde a analise
jurisprudencial.

Ora, ao se utilizarem da literalidade dos dispositivos da LAC para empreender uma
andlise segura, eximindo-se da exigéncia de uma andlise concorrencial, os Conselheiros
acabam por deflagrar o efeito contrario: o de inseguranga. Isso ocorre tendo em vista que o rol
de tais hipoteses, embora taxativo por se tratar de dispositivos administrativos, possui uma
tipicidade diversa e menos precisa daquela detalhada nos tipos penais (BRASIL, 2022, p. 56).

Dado que a incorporacdo de conceitos juridicos indeterminados ao rol de atos
corruptivos permite ao legislador antever e, consequentemente, prevenir o maior nimero de
fatos possiveis. Assim, ¢ o lastro legal que delimita a situagdo especifica enfrentada pelo
julgador no caso concreto. Contudo, ao aplicarem os dispositivos ipsis litteris, sem
fundamentar a fundo a parcela de contribuicdo concorrencial das respectivas condutas, os
julgadores criam lacunas que poderdo, eventualmente, ser preenchidas com entendimento
diverso do pretendido. Tal situagdo ¢ capaz de modular o proprio aspecto concorrencial da
decisao.

Uma vez que compete a CGU apreciar os atos corruptivos, esta preencherda os
conceitos juridicos indeterminados da maneira que tradicionalmente os compreende. Tal
situacdo pode ir de encontro a decisdo do CADE e, até mesmo, gerar uma nulidade. Isso se da
caso o ato de corrupcdo, agora definido em sua inteireza por fundamentagdo de instincia
diversa, torne-se incompativel com a narrativa concorrencial da conduta na qual se insere, o
que enseja a possibilidade de revisdo judicial da participacdo de eventual representado
beneficiado pela superveniente contradicao.

Outros dois julgados, P.A. n° 08012.010022/2008-16 e P.A. n° 08700.008612/2012-15,
também abordam a corrup¢do como elemento intrinseco a pratica colusiva, mas o fazem a
partir de outro expediente: a manipulagdo do edital do certame, com o objetivo de torna-lo
favoravel ao funcionamento do esquema ilicito™. Essa pratica esta tipificada no art. 5°, inciso

IV, alinea “b” da mesma legislagdo (BRASIL, 2013).

3 0 PA. n° 08700.008612/2012-15 trata da adulteracdo do edital mediante atuagdo de um individuo com
influéncia sobre a entidade licitante. Ainda que o voto do relator ndo esclareca tratar-se, ou ndo, de um agente
publico, aponta que o individuo possui vinculo de parentesco com o presidente da entidade em questdo. Além
disso, elementos relevantes do conjunto probatorio indicam que essa pessoa teria atuado no direcionamento do
edital com interesse na obten¢ao de comisso (§ 55, voto da relatora). Ja no P.A. n° 08012.010022/2008-16, o
voto indica a existéncia de uma atuagdo conjunta entre membros do cartel e prefeituras municipais, com vistas a
influéncia na estruturagio do edital para beneficio das empresas envolvidas. Embora o voto trate tal circunstancia
como uma hipétese, a narrativa construida a partir do acervo probatorio sugere fortemente essa dinamica, sendo
tomada como pressuposto para a andlise da conduta.
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J& aqui € perceptivel um avango na andlise do elemento “corrup¢ao” nesses dois
julgados em relagdo aos do ano anterior, representando um indicativo positivo para a
harmonizagao tipologica entre as autoridades, visto que permite distinguir com maior clareza
suas dimensoes, entendendo qual ¢ o seu papel no contexto de acordos anticompetitivos. Tal
distin¢do contribui para evitar confusdes entre fraude e cartel, além de trazer maior seguranga
juridica aos acordos de leniéncia firmados por ambas as instituigdes.

Esse avanco no tratamento do fator “corrupc¢ao” ¢ ainda mais relevante se considerado
no ambito da seguranca juridica dos acordos de leniéncia de ambas as autoridades. Por ser
possivel compreender a contribuicdo do expediente de corrup¢do no esquema anticompetitivo,
dificultando a confusdo entre fraude e cartel. Por conseguinte, esclarecendo as condutas que
estdo ou ndo cobertas pela leniéncia, mantendo seu objeto incolume® e, consequentemente,
sua eficacia.

No que refere-se ao “alinhamento institucional”, apenas um julgado do ano de 2021
demonstra alinhamento com a autoridade parceira do CADE, o PA. n°
08700.004455/2016-94. Ainda assim, trata-se de uma evidéncia significativa de dialogo
institucional, pois envolve ndo apenas o compartilhamento de provas, mas também a
realizagdo conjunta de diligéncia cautelar. As duas instituigdes, CADE e CGU, atuaram de
forma coordenada na execu¢do de mandados de busca e apreensdo, o que demonstra, mesmo
que pontualmente, um alinhamento de alta intensidade entre as autoridades naquele ano (§
131, voto do relator).

Mais do que uma conveniéncia em reutilizar o arcabouco probatdrio ja existente, a
atuacdo conjunta entre as autoridades representa um esforco efetivo de movimentar dois
aparatos institucionais distintos em sintonia. O resultado ¢ um expressivo ganho em qualidade
probatoria e, como consequéncia, uma maior precisdo na diferenciagdo entre os tipos
infracionais.

A medida de busca, nesse contexto, ¢ reconhecida como instrumento fundamental para

a obtencdo de elementos probatorios pertinentes. Conforme assinala a doutrina, trata-se de

3% “Em 27.2.24, foi publicado despacho do ministro André Mendonga, do STF, no 4mbito da Arguigdo de
Descumprimento de Direito Fundamental, ADPF 1.051/DF, assegurando um prazo de 60 dias para que o
Ministério Publico Federal - MPF, a Controladoria-Geral da Unido - CGU, a Advocacia-Geral da Unido - AGU e
as empresas que se habilitaram nos autos da ADPF 1.051/DF tentem chegar a um consenso sobre os acordos de
leniéncia firmados por tais empresas ¢ sua possivel renegociagdo... Nesse contexto, tem-se utilizado a
terminologia "revisdo" de modo genérico para tratar do objeto das discussdes no ambito dos acordos de
leniéncia... Caso requisitos legais (materiais e formais) e/ou seus principios basilares ndo tenham sido
observados, ¢ possivel anular o acordo, cuja consequéncia ¢ a desconsideragdo de todos os elementos probatorios
a ele relacionados. Nao ¢ possivel, por exemplo, utilizar-se das provas obtidas por meio de acordo que venha a
ser anulado, uma vez que essas provas nao poderdo ser utilizadas para processar os demais coautores da infragdo
(se existentes).” (BUAIZ NETO; ATHAYDE, 2024)
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uma medida instrumental que visa localizar objetos, documentos ou quaisquer elementos com
relevancia probatdria, os quais, uma vez encontrados, sdo apreendidos e preservados para fins
de instrucdo processual®.

Desse modo, o trabalho conjunto de representantes de ambas as autoridades, no
momento da obtengdo de provas, atua como um filtro capaz de identificar, desde a origem, os
elementos realmente pertinentes a apuragdo dos fatos. Tal colaboragdo se mostra eficaz tanto
durante a fase de inquérito quanto no curso do processo administrativo, contribuindo para o
aprimoramento da analise.

Ao implementar a expertise técnica de ambas as instituicdes de forma coordenada,
torna-se possivel compor um acervo probatorio mais assertivo e, inclusive, mais conciso. Essa
diretriz encontra respaldo no préprio Acordo de Cooperagao Técnica, especificamente na
clausula terceira, subclausula primeira, alinea “b”’; Esse dispositivo também aponta para um
dos objetivos de aprimoramento institucional previstos no ACT. Ele revela o esfor¢o de
sistematizar praticas conjuntas entre as autoridades, sobretudo na fase probatéria. O voto
reforca esse direcionamento, ao representar um acervo probatorio mais qualificado e
contextualizado, alinhado com os objetivos especificos de cada instituigdo.

Quanto ao critério de “Estrutura da licitagdo”, € possivel identificar dois julgados que
demonstram uma abordagem peculiar por parte dos conselheiros: O PA. n°
08700.003390/2016-60 ¢ o P.A. n° 08012.010022/2008-16. Em ambos, a conduta dos agentes
(a combinagdo) e a estrutura da licitagdo (o mercado) sdo analisadas em nivel equivalente.

Os votos estabelecem uma correlagao sistematica entre o conluio e a dindmica do
certame, revelando uma preocupagdo explicita com a exclusdo de justificativas econdmicas
plausiveis que possam explicar, de forma licita, os comportamentos analisados’’. Essa

metodologia ressalta o cuidado com a interpretagdo das provas, de modo a evitar conclusdes

apressadas ou desvinculadas da realidade do mercado, como evidenciam os proprios votos™.

% “Feita essa distinglio, compreende-se que a busca se destina a algo, ou seja, quem busca, busca algo. E esse
algo sera — uma vez encontrado — apreendido. Logo, a busca ¢ uma medida instrumental, cuja finalidade ¢é
encontrar objetos, documentos, cartas, armas, nos termos do art. 240, com utilidade probatdria. Encontrado, € o
objeto apreendido, para, uma vez acautelado, atender sua fungdo probatéria no processo.” (LOPES JUNIOR,
2022. p. 652-653)

37 “Conforme ja indicado ao longo deste voto, a jurisprudéncia do CADE entende como extremamente
importante a utilizagdo de provas indiretas para demonstragdo da existéncia de carteis, desde que atendidos
certos cuidados, como a consideracio de todo conjunto probatorio, de modo sistematico, a consideragdo de
possiveis explicagdes alternativas de comportamento licito, a interpretacdo imparcial de modo a evitar
inferéncias indevidas e in malam partem, em respeito ao principio constitucional da presun¢do da inocéncia.”
(CADE. P.A. n° 08700.003390/2016-60, voto do relator, § 680.)

% “H4, portanto, um conjunto de evidéncias conflitantes no certame, na medida em que parte das atuagdes
parecem lastreadas em motivos economicamente justificaveis e razoaveis frente ao regramento do pregio e, de
outro lado, comportamentos que nao se coadunam com aquele esperado de empresas efetivamente competitivas.”
(CADE, P.A. n° 08012.010022/2008-16, voto da relatora, § 184)
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Esse enfoque revela um cuidado relevante do ponto de vista tipoldgico, ao situar a
conduta dos agentes no contexto da dinamica do mercado em que ela se insere, no caso, o
ambiente competitivo da licitagdo. Tal abordagem permite uma analise mais coerente e
alinhada, pois a perspectiva concorrencial passa a dialogar diretamente com a estrutura do
certame. Isso demanda um maior grau de articulagdo entre as expertises das autoridades
envolvidas, especialmente quando se trata de harmonizar os instrumentos de controle de
condutas com os diferentes objetos juridicos dos ilicitos analisados.

Essa construcdo pode ser melhor evidenciada a partir da forma como os votos
proferidos em dois julgados que estruturam a andlise da conduta: O PA. n°
08700.003390/2016-60 ¢ o P.A. n° 08012.010022/2008-16. Ambos os processos envolvem
pregdes, modalidade licitatoria na qual a competi¢ao se desenrola, em grande medida, por
meio dos lances®® ofertados.

Os conselheiros, cada qual a sua maneira, sistematizam a dindmica competitiva®
observada a partir da estrutura de lances, atentando-se para padrdes e desvios que indicam
estratégias coordenadas entre os licitantes*'. Tal exame permite identificar de forma mais
precisa como os agentes utilizaram a estrutura do pregdo em beneficio do conluio, revelando
uma analise que integra conduta e mercado de maneira tecnicamente sofisticada®.

Considerando que, na primeira fase do pregdo, o estimulo principal ndo ¢
necessariamente a apresentacao da melhor proposta, mas sim a classificacao entre os licitantes
que participardao da fase de lances, a logica da competi¢ao se desenvolve em duas etapas

distintas (CAMELO; NOBREGA; TORRES, 2024, p. 204). Nesse contexto, estratégias como

39 «J4 a modalidade pregdo [...] tradicionalmente, apresenta um tipo hibrido de leildo, podendo ser visto como
um misto do leildo fechado de menor prego para a primeira fase, seguido de um ‘leildo inglés’ na segunda fase,
que consiste em uma sessdo de apresentagdo de lances, que geram oportunidade para que as propostas iniciais
sejam reduzidas pelos licitantes, criando uma espécie de leildo inglés para aquisi¢do (reverso em relagdo a
venda).” (CAMELO; NOBREGA; TORRES, 2024, p. 204).

40 “Conforme apontado pela SG/CADE, é possivel notar um esquema circular nas vitérias dos lotes, por meio do
qual a empresa que havia vencido o lote anterior se abstinha de competir pelo lote seguinte, declinando a fase de
lances, o que indicaria a efetivagdo de estratégias de cobertura e de bloqueio de pregdo.” (CADE, P.A. n°
08012.010022/2008-16, voto da relatora, § 174).

4 “E possivel perceber que a Nicoll fez o primeiro lance (R$ 754.500,00), porém, nos lances subsequentes, a
Amanco (Mexichem) continuou oferecendo lances mais baixos, ao passo que a Corr Plastik seguia oferecendo
novos lances, porém, sempre ligeiramente acima dos lances anteriores, o que evidencia o desejo da Corr Plastik
de ndo competir. Apds o primeiro lance, a Nicoll ndo ofereceu novos lances, restando claro que ‘a comunicagio
falhou’, conforme mencionado por Ary Sérgio Oliveira Fonseca (gerente comercial de vendas da Nicoll) [...].”
(CADE, P.A. n° 08700.003390/2016-60, voto do relator, § 141).

42 “A estratégia de bloqueio de pregdo, citada pela SG, se assemelha a estratégia que a Organizagdo para
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) denomina de supressdo de propostas, por meio da qual os
concorrentes combinam que uma ou mais empresas se abstenham de ofertar propostas ou retirem propostas
previamente feitas, de modo que a proposta restante na competicao seja escolhida. Para a SG, essa estratégia
teria sido favorecida pela propria estrutura sui generis do pregdo presencial, em comparagdo as outras
modalidades licitatérias.” (CADE, P.A. n° 08012.010022/2008-16, voto da relatora, §§ 176—177).
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supressao de propostas e cobertura acabam por comprometer a estrutura do certame como um
todo.

Isso porque, na fase seguinte, permanecem apenas os licitantes com as menores
propostas iniciais, 0 que, em muitos casos, corresponde aos proprios integrantes do cartel
simulando competi¢do. A andlise sistematica que relaciona essa dinamica a conduta colusiva
ndo se impde por exigéncia probatdria, mas sim por um compromisso metodoldogico com a
compreensao plena do ilicito.

Nos demais julgados, observa-se uma énfase predominante na comprovacido da
combina¢ido® entre os agentes, surgindo a analise da estrutura da licitagdo de forma pontual*
ou meramente complementar, apenas quando necessario ao refor¢o do conjunto probatorio.
Essa abordagem ndo representa equivoco, pois cada conselheiro deve adaptar sua analise as
especificidades do caso concreto.

Contudo, sob a dtica da harmonizacao tipoldgica entre os ilicitos avaliados por CADE
e CGU, a consideracao da estrutura do certame licitatorio torna-se essencial. Tal alinhamento
metodologico permite o estabelecimento de uma base comum de andlise, o que ¢
indispensavel para a identificagdo dos pontos de convergéncia e divergéncia entre os
entendimentos das autoridades™®.

No que concerne ao parametro da “relacdo de concorréncia”, apenas o P.A. n°
08012.010022/2008-16 ¢ o P.A. n° 08700.004455/2016-94 atendem a questdo. Ambos
abordam tal critério a partir da perspectiva da diferenciacdo dos grupos econdmicos,
anteriormente elucidada na analise do ano.

Vale destacar que, enquanto o P.A. n° 08700.004455/2016-94 esboca um
posicionamento um tanto quanto ponderado, se apoia meramente no que a SG/CADE aponta,

se limitando ao vinculo de parentescos entre socios de diferentes empresas associados a dois

grupos econOmicos distintos: trata-se de uma abordagem classica, voltada mais a

# “Conforme a instru¢do constante dos autos, diversos municipios do Estado de Pernambuco teriam sido
afetados no mercado de materiais escolares e de escritorios. Em razdo da diversidade de provas e indicios
presentes nos autos, tais como (i) documentos encontrados na sede das empresas dos Representados, tidos como
concorrentes nas licitagdes, em decorréncia das medidas de busca e apreensdo; (ii) escutas telefonicas entre os
Representados; além de (iii) outros elementos probatorios encaminhados pela Justica Federal, dentre outros
orgdos; a SG e o MPF optaram, em vez de se estender na analise de cada Pregdo realizado, por concentrar a
propria analise na formagdo de conjunto probatdrio robusto, capaz de confirmar da existéncia do cartel em
diversas licitagdes nos municipios investigados pelo cartel, ndo examinando-os em sua totalidade.” (CADE, P.A.
n° 08700.004455/2016-94, voto do relator, § 143.)

4 “J4 no que diz respeito as propostas finais, constato que a proposta final da Capricornio (9,5000) foi
praticamente idéntica as propostas da Diana Paolucci e da Brink Mobil (ambas de 9,5001), contendo uma
redu¢do minima de 0,0001 centavo [...]” (CADE, P.A. n° 08700.008612/2012-15, voto da relatora, § 39.)

4 “Cl4usula primeira — do objeto: [...] promover uma atuagio integrada, observado os limites constitucionais e
de suas respectivas competéncias.” (BRASIL. CGU/CADE n° 52/2023.)
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contextualizagdo do caso do que a andlise aprofundada da dinamica competitiva entre os
agentes. Nesse sentido, observa-se uma reproduc¢do das premissas ja estabelecidas, sem que se
desenvolvam desdobramentos analiticos proprios no voto*.

O outro caso, o P.A. n° 08012.010022/2008-16, apresenta uma abordagem mais
consistente da relagdo de concorréncia ao discutir pagamentos entre licitantes sem justificativa
aparente, considerados potenciais indicios de conluio. A relatora, ao apresentar a dindmica
entre os integrantes do grupo econdmico, propde a hipdtese de que tais pagamentos poderiam
representar uma antecipacdo de aquisicdo societaria, e, portanto, ndo deveriam ser
interpretados isoladamente como prova suficiente da pratica anticompetitiva®’.

Ambos os julgados s3o concisos em suas exposigdes, porém o PA. n°
08012.010022/2008-16 apresenta uma densidade analitica mais evidente por parte da
conselheira relatora. A forma como a relagdo de concorréncia ¢ construida ao longo do voto
permite desdobramentos mais robustos, ao explorar com maior profundidade a dindmica do
cartel e oferecer interpretacdes alternativas a determinados indicios. Em contraste, o P.A. n°
08700.004455/2016-94 tende a tratar esses elementos como meramente circunstanciais, sem

avangar em hipoteses explicativas mais complexas.

Os Resultados do periodo sdao demonstrados na tabela a seguir:

Quadro 2 - Resumo dos julgados em 2021

Corrup¢ao | Alinhamento | Estrutura da Relacao de Comentario
Processos institucional licitacao concorréncia critico
P.A.n° indcuo bom nao sim voto
08700.004455/ reducionista,
2016-94 analise
superficial
P.An° parcial nao ndo nao voto lacunoso,

% “De inicio, cumpre ressaltar que o suposto cartel ora em analise foi retratado e analisado, tanto pela SG quanto
pela PFE/CADE e pelo MPF, em torno da relacdo das cinco pessoas fisicas constantes do polo passivo do
presente Processo Administrativo, cada qual ligada a diferentes pessoas juridicas, também Representadas deste
processo. Nos termos da Nota Técnica SG n° 40/2020 (SEI 0787682, p.28), “[a] analise do acervo probatorio
permite a verifica¢do da atuag@o de empresas cujos socios possuiam algum vinculo de parentesco/afinidade entre
si, vinculadas a grupos econdémicos distintos e que, no presente caso investigado, atuavam de forma coordenada,
com troca de informag¢des comerciais”. A respeito, ilustro no quadro a seguir as diversas ligagdes entre as
pessoas fisicas e as pessoas juridicas Representadas:...” (CADE, P.A. n° 08700.004455/2016-94, voto do relator,
§ 138).

47 “Em face desses elementos, compreendo que os pagamentos identificados nio podem ser automaticamente
caracterizados como meios de compensagdo financeira do cartel, j4 que podem representar a antecipacdo das
aquisigdes societarias que viriam a organizar o grupo econdmico. A depender das circunstancias do caso
concreto, essa situagcdo poderia se configurar, em verdade, como outro tipo de ilicito concorrencial, mas, em vista
do decurso do prazo prescricional da pretensdo punitiva da Administragdo, sequer seria cabivel iniciar uma
apuracdo especifica para esse fato.” (CADE, P.A. n° 08012.010022/2008-16, voto da relatora, § 162)
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08700.000066/ analise
2016-90 superficial
PA.n° parcial nao nao nao voto lacunoso,
08700.008612/ analise
2012-15 superficial
PAn° expressivo nao sim sim voto analitico,
08012.010022/ leitura densa,
2008-16 econdmico
PA.n° nao nio sim nio voto lacunoso,
08700.003390/ analise
2016-60 sistematica
P.A.n° nao nao nao nao vOto omisso
08012.005024/

2011-99

PA.n° nao nao nao nao vOto omisso
08700.003855/

2018-44

P.A.n° nao nao nao nao VvOto omisso
08700.001885/

2017-35

Fonte: elaboragdo propria.

3.4 Julgados do CADE em 2022

No ano de 2022, observa-se a completa auséncia de indicios de “alinhamento
institucional” nos julgados analisados, o que representa um retrocesso significativo em
relagdo aos anos anteriores. Além disso, constata-se uma regressao na consideracdo do
elemento “corrup¢do” nas andlises empreendidas. Dos cinco casos julgados nesse periodo,
apenas o P.A. n® 08700.004248/2019-82 ¢ o P.A. n° 08700.007278/2015-17 abordam a
tematica.

Contudo, no P.A. n° 08700.004248/2019-82, o tratamento conferido a corrupgdo é
superficial, funcionando apenas como um elemento auxiliar para conferir verossimilhanga a
conduta colusiva. A corrupgao, nesse caso, ¢ empregada como recurso narrativo, € ndo como
fator de aprofundamento analitico, o que limita sua utilidade na diferenciacdo tipoldgica da

infracdo®.

* O paragrafo 63 do P.A. n° 08700.004248/2019-82 menciona, através de citagdo do historico de condutas, que
os contatos anticompetitivos envolveram agentes publicos ligados a entidade licitante afetada, porém para dar
maior credibilidade que os contatos/encontros anticompetitivos ocorreram, nos termos da citagdo utilizada do
historico de conduta, no qual os participantes das reunides aparecem, entre eles, agentes publicos.
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Em contrapartida, o P.A. n° 08700.007278/2015-17 avanga ao incorporar a corrup¢ao
como indicio relevante no conjunto probatério, contribuindo para a compreensdo da conduta
analisada®. Ainda sim, ndo alcanca o nivel de julgados do ano anterior’’, que ndo apenas
abordam a corrup¢do como parte do esquema colusivo, mas também detalham seu
funcionamento como ferramenta instrumental a pratica anticompetitiva, articulando-a de
forma integrada com os demais indicios. No caso em analise, que os indicios sdo explorados
sob uma perspectiva sistémica, como elementos que estruturam a conduta; tampouco se
verifica uma inferéncia dos desdobramentos do elemento de corrupgdo por parte do
conselheiro’'.

Uma vez que, o voto estrutura-se com foco na demonstragdo do alinhamento entre as
empresas, por meio da enumeragdo de uma série de coincidéncias e indicios que atestam a
colusdo, incluindo a utilizagdo de empresa de fachada e o elemento de corrupgdo. Esse
aspecto ¢ evidenciado pela forma como o elemento de corrupg¢ao ¢ desdobrado em trés partes:
a) Mesma sede entre as empresas; b) fundadas logo antes do edital e; ¢) mesmo proposito™
(BRASIL, 2022, pp. 64-65 e 52). Nao sendo trabalhado em sua inteireza, servindo enquanto
sobreposi¢io™ de indicios que o conselheiro procede para dar corpo a dindmica do cartel.

O elemento “estrutura da licitacdo” ¢ identificado no P.A. n° 08700.007278/2015-17,
cujo o voto apresenta um desdobramento relevante da analise, ao apontar padrdes suspeitos
recorrentes na dindmica do certame™. Assim como, a partir do entendimento sobre a

modalidade de contratagdo, o pregdo, desenha a quebra de racionalidade economica esperada

4« . corroboram para a conclusio de que houve colusio entre os licitantes s3o: ... (vi) sociedades empresarias

fundadas pouco tempo antes dos certames, tendo sede no mesmo local, ermo...” (CADE, PA. n°
08700.007278/2015-17, voto do relator, § 33)

% Trata-se de uma comparacdo pertinente, pois, assim como esse caso, os quatro julgados de 2021 que abordam
o clemento da corrupgdo também tratam da utilizacdo de empresas de fachada. No entanto, nesses casos, o
tratamento ¢ mais estruturado, integrando esse expediente a dindmica geral da conduta e articulando-o de forma
mais consistente com os demais elementos do conluio.

5" “E na interface entre, por um lado, o agente privado e, por outro, a agéncia publica responsavel pela
administracdo das normas publicas e dos programas de politica industrial que a renda é gerada, que os custos da
busca por renda sdo incorridos e que existe o potencial para corrupgdo”. (tradugdo literal. LEWIS; DAS NAIR,
2014, p. 10).

52 «_.ambas as empresas foram criadas na mesma época para atender & mesma demanda (instalacio de
lanchonetes na rodoferroviaria de Curitiba/PR), na mesma sede...” (CADE. P.A. n° 08700.004248/2019-82, voto
do relator, § 128)

33 “Observou-se que o Tribunal do Cade preza pela andlise holistica, sistémica das provas. Assim, um conjunto
probatorio que tenha diversidade de provas/indicios, corroborados uns pelos outros, pode ser considerado
suficiente para levar a condenacao de infragdes a ordem economica” (CADE, 2021, p. 39)

> ¢ Nota-se que a estratégia consistia na participagdo, alternadamente, sempre de 3 (trés) empresas, e naqueles
certames em que a Alimentare se sagrou vitoriosa, chamam a atengdo ndo s6 a proximidade das ofertas na
primeira fase do certame (contidas nos involucros), mas também a diferenca de valores em relag@o as propostas
das concorrentes que nao participaram do conluio” (CADE, P.A. n° 08700.007278/2015-17, voto do relator, § 92)
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entre os competidores™ e a utilizagdo anticompetitiva da estrutura do certame, de forma
semelhante a votos de anos anteriores que atingiram também alcangaram elevado nivel de
analise quanto a esse parametro.

Por fim, o critério de “relacdo de concorréncia” é também contemplado pelo julgado
mencionado anteriormente, o P.A. n° 08700.007278/2015-17. O caso apresenta um elemento
peculiar: um grupo econdmico com nucleo familiar’’. O julgador concentra sua analise no
vinculo familiar como forma de examinar a relagdo de concorréncia entre as empresas,
relegando a segundo plano a caracterizagdo do grupo econdmico. Com isso, o parametro de
analise permanece em um nivel superficial, ao evidenciar as conexdes familiares™, sem

explorar, de forma expressa®, conforme tabela abaixo:

Quadro 3 - Resumo dos julgados em 2022

Processos Corrupc¢io | Alinhamento | Estrutura Relacdo de Comentario
Institucional | da licitacdo | concorréncia critico

PA.n° nao nao nao nao voto omisso
08700.005146/20
15-51
P.A n° nao nao nao nao voto omisso
08700.003396/20
16-37
PA.n° 1noécuo nao nao nao voto lacunoso,
08700.004248/20 analise
19-82 insubsistente
P.A n° nao nao nao nao voto omisso
08700.004532/20
16-14
PA.n° parcial nao sim sim voto lacunoso,

> Aponta-se, no paragrafo 45 do voto, que as empresas classificadas para a segunda fase do pregdo ndo
cadastraram representantes aptos a apresentar lances, evidenciando uma irracionalidade economica. Tal conduta
sugere, de forma inequivoca, que as empresas ja tinham ciéncia ou inten¢ao de ndo competir, 0 que compromete
a légica concorrencial do certame.

% No paragrafo 35 do voto explica como funciona a dindmica do pregdo e, pouco depois, faz a leitura do
comportamento dos cartelistas dando propostas de valores similares para avangar na proxima fase, paragrafo 42,
e evitar que uma empresa de fora atrapalhasse a fase de lances orais.

37 <« .. demonstra o vinculo pessoal e profissional existente entre o Representado... € 0 grupo econdmico
familiar...” (CADE, P.A. n° 08700.007278/2015-17, voto do relator, § 125)

%% o paragrafo 64 do voto traz um grafico ilustrativo para visualizar as conexdes

** A nivel de exemplo, na anélise de mérito, no topico “II.5.3 Proximidade Familiar entre Concorrente”,
encontram-se os paragrafos 129 e 130 que apontam que as empresas compartilhavam a mesma sede, ja nos
paragrafos anteriores a esse se aponta explicitamente a relagdo dos componentes do grupo familiar,
aparentemente, para aludir a algum tipo de proximidade. Ainda sim ¢ duvidoso afirmar isso, ja que extrai-se por
inducao.
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08700.007278/20 analise
15-17 oscilante

Fonte: elaboracdo propria.

3.5 Julgados do CADE em 2023

O numero de julgados referentes ao ano de 2023 totaliza seis casos. Contudo, um
deles, o P.A. n° 08700.003810/2019-51, foi arquivado por decisdo sucinta do relator, em razao
da insuficiéncia de provas. Diante disso, sua andlise € invidvel, visto que o acordao se limita a
reconhecer a inexisténcia de um conjunto probatdrio robusto, restringindo-se a meros relatos.

Posto isso, o elemento “corrup¢do” apresenta uma crescente relevante, sendo
trabalhado em trés julgados: P.A. n° 08700.004447/2020-24, P.A. n° 08700.000269/2018-48 e
P.A. n° 08700.005789/2015-02. Especificamente no P.A. n° 08700.005789/2015-02, o
tratamento da corrupgdo se mostra oscilante: em determinado momento, ¢ trazida como parte
do contetido dos contatos entre concorrentes®, sendo estes, € ndo a corrupgdo em si, que sdo
efetivamente tratados como prova para fins de caracterizagdio de comunicagdes
anticompetitivas®.

Mas, em outro momento, a corrupgao ¢ tratada como elemento probatdrio autonomo,
sendo considerada um indicio relevante que supostamente subsidiaria a representacdo de um
dos acusados®. Essa segunda perspectiva decorre de uma divergéncia, vencedora nesse ponto,
entre um dos conselheiros e o relator, constituindo aspecto relevante de analise. Isso porque, a
maneira que o relator utiliza a corrup¢do como refor¢o a natureza anticompetitiva da
conversa, acaba por esvaziar seu papel como elemento do caso. A corrup¢do, nessa Otica,
opera em fun¢do da conversa, servindo apenas para corrobora-la enquanto prova, sem

justificar uma analise aprofundada de seus proprios contornos.

% “Em conversa entre (...) sdo reveladas a existéncia de divisdo das licitagdes por regides geogréficas € o
pagamento de vantagem indevida a agente publico.” (CADE, P.A. n° 08700.005789/2015-02, voto do relator, §
43)

1 “Nos casos de cartéis, os acordos colusivos podem ser comprovados diretamente de diversas formas: relatos e
testemunhos; comunica¢des entre concorrentes (e-mails, mensagens em chats, fax, correspondéncias etc);
comunicagdes internas relatando o acordo (e-mails, mensagens em chats etc)... O teor das provas (ou do conjunto
delas) deve compreender comunhdo de agdes, interesses ou vontades entre concorrentes...” (CADE, 2021, pp.
19-20)

62 “Os elementos probatorios que subsidiam a participagdo do Representado na conduta referem-se, basicamente,
a: (i) depoimento de um dos investigados a SG; (ii) proibi¢do da participacao de sua empresa em licitagdo, em
razdo de investigacdo judicial; e (iii) citacdo de seu nome em didlogo de terceiros.” (CADE, P.A. n°
08700.005789/2015-02, voto-vista do Conselheiro Luiz Hoffmann, § 5).
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Com isso, a divergéncia vencedora representa um ponto analitico relevante, na medida
em que contextualiza a corrup¢do em conjunto com os demais indicios do caso, sem reduzi-la
a um mero elemento acessorio. Essa perspectiva reconhece a corrupgao em sua integralidade,
enquanto conduta autdbnoma e dotada de relevancia probatoria propria.

O que permite concluir que o suposto ato de corrupg¢do, por si sd, ndo seria suficiente
para se coadunar de maneira consistente com a conduta em analise, tampouco para sustentar a
condenagio do acusado®. Isso se deve ao fato de que, ao se examinar mais detidamente os
contornos do suposto ato de corrupg¢ao, constatou-se a impossibilidade de detalha-lo a ponto
de integra-lo de forma consistente a conduta analisada. Tratava-se de um indicio fragil,
desprovido de respaldo efetivo no conjunto probatoério disponivel.

Nos outros dois casos, PA. n° 08700.004447/2020-24 e PA. n°
08700.000269/2018-48, a arquitetura da analise da corrupgao ¢ mais concreta em comparagao
ao anterior, sendo uma questdo central nos votos. Nao necessariamente por imposi¢ao dos
relatos dos lenientes e compromissarios, uma vez que, em julgados anteriores, apontamentos
semelhantes constavam nos historicos de conduta, sem, contudo, constituirem o foco da
analise dos conselheiros.

Tanto no P.A. n° 08700.004447/2020-24 quanto no P.A. n° 08700.000269/2018-48, os
conselheiros identificam o ato de corrup¢ao como meio de operacionalizacdo da conduta de
cartel, reconhecendo sua natureza indissociavel do ato de corrupcao. No julgamento do P.A.
n°® 08700.000269/2018-48, o conselheiro aponta o cartel como questdo institucionalizada que
substitui o instrumento de contratagdo publica®. Neste caso, uma das integrantes do conluio
era simultaneamente empresaria e servidora, atuando como membro da comissao de licitacdo

e responsavel por direcionar as contratagdes®

8 “a suspenso das empresas de participar de procedimentos licitatorios devido a existéncia de investigagdo pelo

Ministério Publico para apurar a pratica de fraude também ndo constitui elemento suficiente que ateste a
participagdo dos Representados nessa conduta...” (CADE, P.A. n° 08700.005789/2015-02, voto vista do
Conselheiro Luiz Hoffmann, § 15)

64 « .. formacdo de cartel institucionalizado, em detrimento de licitagdes publicas promovidas para a contratagio
de servicos de engenharia em unidades da rede municipal de ensino do municipio de Juazeiro do Norte/CE.”
(CADE, P.A. n° 08700.004447/2020-24, voto do relator, § 45).

65 « .. a0 mesmo tempo, servidora e empresaria. Nessa condi¢do, ela pedia ao municipio, com o qual mantinha
vinculo funcional formal, para que a sua empresa, e de outros conhecidos, fossem convidadas para participar de
uma licitacdo deste municipio... como membro titular do Conselho Municipal de Educagdo... compete
exatamente ao referido Conselho: “Deliberar, supervisionar e avaliar a aplicacdo dos recursos do Fundo
Municipal de Educacao".” (CADE, P.A. n° 08700.004447/2020-24, voto do relator, §§ 59-60).
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Ja no segundo caso, relativo ao P.A. n° 08700.004447/2020-24, um dos representados
valia-se da relacdo de proximidade que mantinha com o entdo Governador, a época dos fatos,
para obter projetos junto ao Estado por meio de sua influéncia e capital politico®.

Em ambos os casos, os conselheiros indicam que a natureza da corrupgao se articula
de maneira tio intrinseca com a dinamica do cartel, que pode, inclusive, exercer influéncia
direta sobre sua formacdo e direcionamento®’. Nessas circunstancias, a corrup¢do atua como
elemento que instrumentaliza o potencial anticompetitivo do acordo, de modo que nao se trata
apenas de prejuizo a concorréncia, mas de sua completa aniquilacao em favor da imposi¢do de
uma ordem econdmica particular®®,

Trata-se da mais nitida colaboragdo entre dois objetos considerados distintos, ¢ de fato
sd0, mas que operam de forma conjunta na realidade material das condutas. Uma analise com
esse nivel de percepg¢do fornece insumo tedrico relevante para a constru¢dao de uma
metodologia tipoldgica mais refinada.

Quanto ao critério  “alinhamento institucional”’, somente o PA. n°

08700.004447/2020-24 aponta para existéncia de algum grau de articulagcdo concreta entre as

autoridades. Ao considerar a aplica¢do de san¢do ndo pecuniaria® a uma das representadas, o

6 “A relagdo de amizade com o entdo Governador do Estado do Rio de Janeiro [...] influenciou na participa¢do
da Delta em projetos relacionados ao governo estadual, [...] sendo capaz de influenciar decisdes de investimento
em grandes obras publicas. [...] A participagdo da Delta no consorcio Rio Melhor com Odebrecht e OAS se
explicava pela influéncia politica exercida pela gestdo do ex-Governador do Rio de Janeiro. [...] O papel
exercido pelo Representado [...] era fundamental, diante da influéncia politica adquirida pela proximidade com o
entdo Governador.” (CADE, P.A. n° 08700.004447/2020-24, voto do relator, §§ 22-25 ¢ 30).

7 A exemplo, no P.A. n° 08700.000269/2018-48, observou-se, de forma subsididria a4 manipulagdo da
modalidade de contratagdo pela servidora, uma separagdo entre as empresas de dentro ¢ fora do conluio: as
primeiras eram contratadas diretamente, enquanto as demais eram submetidas a disputa licitatoria. Outro
membro do cartel, claramente favorecido por esse ato de corrup¢do que instrumentalizava o conluio,
administrava duas empresas — uma delas contratada diretamente e a outra por meio de tomada de precos — com
o objetivo de reforgar a aparéncia de competitividade. Tal pratica conferia ainda mais coesdo ao esquema, ao
alinhar o intento anticompetitivo do cartel, que ¢é a distor¢do da concorréncia, a logica do ato de corrupcao,
condicionando e sofisticando a dinamica da conduta ilicita.

68 <« _seguindo a "teoria da captura", que entende tdo ou mais perniciosas que as "falhas de mercado", as "falhas
de governo" provenientes da cooptagdo do Estado e dos orgios reguladores para fins privados.” (BERCOVICI,
2007)

% “Embora a multa seja a mais conhecida e utilizada delas, ha na legislagio uma série de outras previsdes
punitivas relevantes, que frequentemente sdo aplicadas pelo Plenario do Tribunal quando do julgamento dos
casos que lhe sdo submetidos. Tais san¢des, ora denominadas de alternativas, estdo dispostas no artigo 38 da
referida lei, o qual dispde que elas poderdo ser utilizadas de maneira isolada ou cumulativa quando assim exigir a
gravidade dos fatos ou o interesse publico geral.” (MAIA, 2022)
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conselheiro aponta que a CGU ja havia reconhecido a empresa como inidénea’, ndo havendo
razdo de puni-la com san¢do nesse sentido’.

Essa postura revela que o CADE acompanhou a perspectiva da CGU sobre o caso,
promovendo uma atuagdo coordenada. Ainda que essa articulacdo ndo esteja diretamente
relacionada a defini¢do tipologica da conduta, o fato de uma autoridade fundamentar sua
decisdo com base no entendimento ou na iniciativa de outra cria um ambiente institucional
mais integrado, potencialmente favoravel a construgdo conjunta de critérios tipologicos
consistentes.

J& a “estrutura da licitacdo” ¢ um critério presente no P.A. n° 08700.000269/2018-48.
O julgado consegue detalhar com clareza o uso da estrutura concorrencial do certame em
favor do conluio’. Contudo, o caso em questdo ¢ singular, pois conta com o depoimento de
uma das proprias participantes do esquema anticompetitivo, empresaria e, simultaneamente,
servidora integrante da comissao de licitagdo da entidade publica lesada.

Dessa forma, a analise do conselheiro ¢ facilitada e, em certa medida, condicionada ao
conteudo do depoimento prestado pela representada. Resta saber se, na auséncia desse relato,
0 voto teria promovido incursdes técnicas autdnomas sobre a estrutura do certame. Aparenta
tratar-se mais de uma circunstancia particular do caso concreto do que de um esforgo analitico
deliberado por parte do conselheiro. Ainda que haja uma articulagdo entre os elementos do

depoimento e a caracterizacdo da conduta, observa-se que grande parte das informagdes sobre

70 « . j4 havia sido declarada inidonea pela Controladoria Geral da Unido em 2012, niio havendo razio para se

repetir a mesma pena em face da Representada. Nesse sentido, transcrevo abaixo a referéncia do voto: “Em que
pese ndo tenha se manifestado sobre o Despacho Decisério n® 12/2022/GABS/CADE (SEI 1095025), é fato
notorio que a Delta foi declarada inidonea pela CGU em 2012, ndo havendo razdo para se repetir a mesma
pena...” (P.A. n° 08700.004447/2020-24, paragrafo 56, voto do relator, Sérgio Costa Ravagnani)

! “para configurar a identidade (o conteudo do idem) de determinada conduta, serd necessério verificar, antes de
tudo, a fonte da primeira sangdo aplicada. E necessario saber se foi o mesmo agente, com o0s mesmos
fundamentos e a mesma interpretagdo sobre os fatos que levaram a sangdo aplicada. Com efeito, para configurar
o idem, é necessario comprovar que a segunda san¢do foi fundamentada a partir de uma conduta que lesou o
idéntico bem juridico protegido também na primeira decisdo sobre a conduta objetivamente idéntica ja
sancionada.” (DE MELLO, 2023, p. 186). “Com efeito, dada a multiplicidade de interesses resguardados pelas
normas que preveem a puni¢cdo de infracdes administrativas, & perfeitamente possivel a aplicagdo de
sangdes cumulativas por autoridades diferentes para resguardar distintos bens juridicos.” (FRAZAO, 2017,
p. 306.).

72 “Pelo depoimento da [...] que era e é servidora concursada do municipio de Juazeiro, confirmou-se que as
empresas “de fora”, de porte maior, participavam das licitagdes “por concorréncia”, enquanto o grupo de
empresas locais participava dos procedimentos de carta convite. A representada indicou, ainda, que eram as
proprias construtoras locais que se convidavam, umas as outras, para participar de tais licitagdes (vide 12m41 a
13m50 e seguintes do audio do depoimento, SEI 0949221). Ou seja, era uma espécie de “autoconvite”. As
proprias construtoras se convidavam umas as outras e levavam a lista de empresas a serem convidadas a equipe
de licitacdo do municipio, a qual, entdo, formalizava o convite.” (CADE, P.A. n° 08700.000269/2018-48, voto do
relator, § 58).
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o uso anticompetitivo da modalidade de contratagdo ja ¢ revelada diretamente pela depoente,
reduzindo a necessidade de aprofundamento técnico por parte do julgador.

Por fim, a “relagdo de concorréncia” ¢ explorada em profundidade em um tnico
julgado, o PA. n®  08012.007043/2010-79. Trata-se do primeiro cartel do tipo
hub-and-spoke™, condenado pela autoridade antitruste brasileira. Trata-se, portanto, de um
marco relevante no ambito do controle de condutas, por diversas razdes. No que se refere ao
presente estudo, destaca-se a imprescindibilidade da detalhada andlise da relagdo de
concorréncia entre os agentes envolvidos para a correta compreensdo dessa modalidade
especifica de cartel, o que se evidencia ao examinarmos o funcionamento do esquema a luz
dessa estrutura.

O cartel apresentava-se dessa forma porque havia apenas uma distribuidora de lousas
digitais e projetores da marca Smart Board, sendo substituida por outra eventualmente no
decorrer da conduta. Por essa razdo, a distribuidora atua como ponto focal (Aub) por meio do
qual as revendedoras trocam informacdes concorrencialmente sensiveis e coordenam pregos,
assegurando a vitdria, nos certames, da revendedora responsavel por identificar o cliente —
no caso, a administragio publica™.

A razdo de existéncia desse cartel especifico, sob a oOtica da racionalidade economica,
decorre diretamente da dinamica concorrencial entre os agentes envolvidos. As revendedoras,
inseridas em uma ldégica de cadeia produtiva verticalizada, encontram-se mais condicionadas
aos interesses da distribuidora, que detém a autorizagdo de comercializagdo do produto.

Ademais, a ampla rede de revendedores contribui para a capilarizagdo do produto no mercado,

3 “Cartéis hub-and-spoke, também chamados de "coordenagio de A, B e C", dizem respeito a situagdo em que
informagoes sobre precos sdo passadas entre duas ou mais empresas que operam no mesmo nivel da cadeia de
produgao/distribuig¢do (entre B e C) por meio de um parceiro contratual comum operando a um nivel diferente da
producdo/distribuicdo (A). Nesta configuracdo, passam a existir acordos horizontais entre os que operam no
mesmo nivel, facilitado pela empresa atuante no outro nivel da cadeia. Em arranjos anticompetitivos como este,
o foco central do problema ¢ a troca de informagdes comercialmente sensiveis, que, mesmo quando realizada por
meio de um terceiro intermediario, pode ser comparada a troca direta de informacdes.” (ATHAYDE, Amanda.
Cartéis hub-and-spoke: hein? Disponivel em:
https://www.amandaathayde.com.br/single-post/2019/02/25/cart%C3%A9is-hub-and-spoke-hein. Acesso em: 23
jul. 2025).

" “O modus operandi do conluio pode ser dividido em trés fases, resumidas da seguinte forma: (...)

b) Fase 2 — Protecdo. Compartilhamento de informacdes concorrencialmente sensiveis com os demais
Revendedores: apo6s recebimento da mensagem eletronica enviada pela Revendedora “X", a distribuidora
autorizada Smart Board encaminhava mensagem as demais revendas credenciadas, por meio da qual: (V)
Identificava a razdo social e o CNPJ do cliente privado ou 6rgdo publico a realizar contratagdo, previamente
informado pela Revendedora “X" solicitante do mapeamento, e informava que este estava “mapeado” para tal
revenda; e (vi) Solicitava as demais revendedoras que apresentassem propostas com valor superior ao informado
pela Revendedora “X", dando-lhe cobertura nas licitagdes, fosse no oferecimento de propostas ou na fase interna
de cotacdo de pregos ou solicitagdo de orcamento...” (CADE, P.A. n® 08012.007043/2010-79, voto do relator, §
81).
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o que favorece a captura de clientes, notadamente, aqueles vinculados aos certames que se
tornam vitimas do esquema.

A pormenorizacao da relagdo de concorréncia, nesse caso, equipara-se, em termos de
profundidade, aos melhores precedentes j& analisados, a0 mesmo tempo em que introduz uma
perspectiva até entdo pouco explorada: a de uma dindmica concorrencial mais comumente
observada em atos de concentragdo, mas rara na esfera das condutas anticompetitivas. Ainda
que se reconheca o elevado nivel da andlise empreendida, a profundidade do exame nao
decorre de elementos externos, como depoimentos ou provas previamente sistematizadas, mas
sim de um esfor¢o cognitivo proprio do voto, que busca construir um entendimento sélido
com base na articulagcdo entre os elementos probatorios e a logica concorrencial entre os
agentes.

Entretanto, tudo indica que esse esfor¢o analitico foi motivado mais pela singularidade
do caso, um cartel atipico, do que por uma internalizagdo institucional da importancia da
caracterizagdo detalhada da relagdo de competicdo no ambito do CADE. H4, portanto, o risco
de que essa abordagem se configure como uma resposta pontual as exigéncias do caso
concreto, € ndo como um marco metodologico consolidado que possa ser replicado em
julgamentos futuros.

A tabela a seguir sintetiza o descrito:

Quadro 4 - Resumo dos julgados em 2023

Processos Corrupc¢ao | Alinhamento | Estrutura Relacdo de | Comentario
institucional | da licitacao | concorréncia critico
P.A.n° X X X X X
08700.003810/2
019-51
P.An° nao nao nao sim voto
08012.007043/2 lacunoso,
010-79 analise
detalhada
PA.n° expressivo nao sim nao voto
08700.000269/2 suficiente,
018-48 analise
articulada
PAn° expressivo excelente nao nao voto
08700.004447/2 suficiente,
020-24 analise critica
PA.n° parcial nao nao nao voto
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08700.005789/2 lacunoso,

015-02 analise
contraditoria

P.A.n° nao nao nao nao vOto 0omisso

08700.005637/2

020-69

Fonte: elaboragdo propria.

3.6 Julgados do CADE em 2024

O presente ano marca o inicio da vigéncia do ACT, celebrado em novembro do ano
anterior, permitindo aferir, por meio dos parametros aqui suscitados, se o acordo produziu
impactos perceptiveis em relacdo ao periodo anterior a ele.

Dos sete julgados referentes a essa fase, trés deles discorrem sobre corrupgdo: P.A. n°
08700.007776/2016-41, P.A. n° 08700.003699/2017-31 ¢ P.A. n° 08700.003388/2018-52.
Todos em um grau de andlise elevado, reconhecendo a corrupcdo ora como meio de
instrumentalizagdo” da conduta, ora como forma de operacionalizagdo’ do cartel”’. A
terminologia utilizada em cada voto ndo mostra-se por acaso, os conselheiros demonstram
consisténcia em analisar a corrupgao conforme os respectivos conceitos apontados.

Quando a corrupgao € analisada como meio de instrumentaliza¢ao da conduta, no caso
do P.A. n°® 08700.003388/2018-52, o voto da relatora concentra-se na maneira pela qual o ato
materializa a conduta, como, no caso em questdo, a alteracdo do objeto social da empresa de
fachada para permitir sua habilitagdo no pregdo, com o objetivo de simular competi¢cao (§§
130-134). Em contrapartida, quando o ato de corrupgao ¢ interpretado como a forma de
operacionalizacdo do cartel, como ocorre com o P.A. n° 08700.007776/2016-41, o conselheiro
relator define a pratica como o planejamento do cartel, ou seja, a criagdo de condic¢des
favoraveis ao conluio mediante a claboracdo de editais direcionados em articulagdo com
agentes politicos (§§ 23-24).

Os conselheiros ajustam a analise ao ato corruptivo, de forma que o estudo do caso ¢
submetido a teoria da corrup¢do escolhida. Em uma dessas jurisprudéncias, P.A. n°

08700.003699/2017-31, o relator sistematiza a andlise dos pregdes para aferir se o

SCADE. P.A. n° 08700.003388/2018-52, voto da relatora, § 23

CADE. P.A. n° 08700.003699/2017-31, voto do conselheiro Victor Oliveira Fernandes, § 19; e P.A. n°
08700.007776/2016-41, voto do relator, § 23

" Via de regra “instrumentalizagio” e “operacionalizagdo” nos votos dos conselheiros ndo tém uma distingdo
nitida, sendo entendidos em grande parte como sinénimos. Porém, nesse caso em especifico, um voto trata como
um dos meios de dar concretude a conduta, instrumento, ¢ o outro como forma de organizacdo do esquema
anticompetitivo, operacao.
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comportamento dos representados ¢ compativel com o modo de corrup¢do empregado (§107),
tendo em vista a racionalidade econdmica esperada do agente colusivo.

O presidente do CADE, em seu voto no ambito do P.A. n°® 08700.007776/2016-41,
também utilizou-se da teoria, realizando uma analise econdmica do cartel a partir da doutrina
de corrupgdo. Ele a situa como mais uma varidvel concorrencial a ser considerada’, sem,
contudo, usurpar a competéncia da CGU.

Esse julgado € o Unico a registrar indicativos de um nivel ideal de “alinhamento
institucional”. O P.A. n°® 08700.007776/2016-41 trata-se do primeiro caso em que o CADE
compensa uma multa aplicada em virtude de valor pago por uma representada condenada pela
CGU (§ 488). Em seu voto, o Presidente sustenta a tese vencedora de que, embora as
autoridades possuam objetos distintos, héd interseccao entre eles, 0 que torna necessario um
didlogo entre os diferentes microssistemas punitivos” do CADE e da CGU (§§ 481-485).

Além da providéncia tomada pelo julgador em relagdo a dosimetria, ¢ a motivacao do
voto que fundamenta um alinhamento institucional mais so6lido. Isso ocorre por ser o
fundamento da jurisprudéncia especificamente direcionada a harmonizacdo dos ilicitos de
fraude e cartel (§476). O julgado estabelece o didlogo institucional por meio da sistematica do
ordenamento juridico patrio, o que refor¢ca o compromisso estabelecido no ACT.

A analise da “estrutura da licitagdo” estd presente em cinco jurisprudéncias que se
propdoem a empregd-la, sejam elas: PA. n° 08700.003826/2015-30, P.A. n°
08012.002222/2011-09, P.A. n° 08700.007776/2016-41, P.A. n° 08700.003699/2017-31 e P.A.

1,10

08700.003388/2018-52. Contudo, embora haja casos que envolvem situagdes mais
flagrantes, podendo eximir o julgador de uma analise mais detida, como o ocorrido no P.A. n°
08700.003826/2015-30, julgado em que uma representada venceu 39 dos 40 itens que

disputou (§32, voto do relator).

8 « O efeito anticoncorrencial de suborno comercial classico é na realidade muito semelhante ao da fixagdo de
precos. Na fixagdo dos precos, um acordo entre dois ou mais vendedores impede o comprador de obter um preco
competitivo de mercado. J4, no caso de corrup¢do... Como o agente subornado (intermedidrio) ndo considerara
as propostas de outros vendedores, este acordo acaba com a possibilidade de o comprador obter um prego
competitivo...” (CADE. P.A. n® 08700.007776/2016-41, voto do presidente Alexandre Cordeiro Macedo, §180)
" “No Direito Brasileiro, este principio dialdgico dos microssistemas punitivos estd é, na realidade, um
meta-principio interpretativo. Com efeito, € estabelecido o seguinte, pelo § 3° do art. 22 Decreto-Lei 4657 de 4
de setembro de 1942, com redagdo dada lei 12.376 de 2010 e Lei n° 13.655, de 2018, (Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro):

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.
(...)

§ 3° As sancodes aplicadas ao agente fato. serdo levadas em conta na dosimetria das demais sancoes de
mesma natureza e relativas ao mesmo (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)” (CADE. P.A. n°
08700.007776/2016-41, voto do presidente Alexandre Cordeiro Macedo, § 481)
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No geral, os cinco julgados conseguem empreender uma andlise exaustiva da estrutura
dos certames. Essas andlises abrangem tanto padrdes e similaridades na concorréncia®,
quanto o uso da dindmica do certame em favor do conluio®. O padrio de andlise
caracteriza-se por empregar uma leitura mais completa no ambito estrutural da licitagdo,
abarcando diversos de seus aspectos, 0s quais apresentam uma boa integracdo com o restante
do arcabougo probatorio®.

Por fim, a “relagdo de concorréncia” ¢ detalhada em dois casos, um dos quais ¢
abordado de modo contraditério, oP.A. n°® 08700.003388/2018-52. Nesse julgamento, ao
mesmo tempo em que o relator trata as conexdes familiares entre as representadas como
elemento de corroboragdo para validar a veracidade dos indicios (§66), ele também considera
evidentes essas relagdes parentais entre os competidores (§149), dispensando a necessidade de
maiores esclarecimentos.

Essa abordagem falha em contextualizar plenamente tais relagdes familiares dentro da
dindmica competitiva do caso, relegando-as a um elemento circunstancial que facilitava os
contatos anticompetitivos (§168). Desse modo, o voto contradiz a caracterizagao
concorrencial inicialmente atribuida a elas, visto que haviam sido classificadas como uma
condicdo indispensavel a pratica colusiva (§78).

O segundo julgado que desenvolve a relacdo de concorréncia entre os competidores o
faz de maneira diametralmente oposta ao caso anterior, apresentando uma analise densa da
dindmica do mercado que caracteriza um cartel hub-and-spoke. E justamente o P.A. n°
08012.002222/2011-09 que trata dessa espécie de cartel, sendo necessario ponderar a
hipotese da atencdo da autoridade concorrencial a esse pardmetro de andlise ocorrer
provavelmente em decorréncia da natureza do ilicito, € ndo de uma internalizagdo do padrao
de andlise para a diferenciagao dos tipos.

Contudo, hd uma diferenca substancial entre este caso e o cartel hub-and-spoke do ano

anterior: a maneira como se procede a andlise da relagdo de concorréncia ndo fica restrita a

80 <« . .notou-se que nos 8 (oito) pregdes investigados, as propostas apresentadas pelas empresas eram bastante

similares, com uma diferenca percentual inferior a 10% (exceto em um caso, devido a um erro de calculo). Essa
estratégia tinha como objetivo assegurar que trés empresas do grupo avangassem para a proxima fase, a de lances
orais, ¢ bloqueassem a participacio de concorrentes...” (CADE. Processo Administrativo n°
08700.003388/2018-52, voto da relatora, § 97)

81 «_Nos pregdes vencidos pela Boston, as signatarias de acordo St. Jude e Biotronik apresentaram proposta
inicial, foram classificadas a despeito da existéncia de especificagdes técnicas (ou “senhas”) direcionadas...”
(CADE. Processo Administrativo n°® 08700.003699/2017-31, voto do relator, § 73)

82 A sistematizagdo da estrutura dos certames agora torna-se regra, evidenciando um empenho dos julgadores em
analisar os indicios de maneira mais dialdgica, como um todo. Tanto é que, entre os julgados que atendem ao
critério em analise, alguns apresentam arcabougos probatérios majoritariamente baseados em provas diretas da
combinagdo. No entanto, eles ndo deixam de valida-las ou corrobora-las sistematicamente com os disturbios e
distorgoes da estrutura licitatoria.
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compreensdo do funcionamento do esquema anticompetitivo. A dindmica competitiva entre os
agentes ¢ utilizada tanto como elemento de corroborag¢dao quanto de contraprova, validando ou
refutando a veracidade e a plausibilidade das provas.

Ao longo de seu voto, o Presidente analisa minuciosamente o arcabougo probatdrio e
as conclusdes extraidas dele por outros componentes do CADE. Por meio da andlise da
dindmica competitiva dos agentes, ele afasta® ou confirma® o que havia sido inferido pelos
seus pares, estabelecendo um modo de anélise até entdo inédito no tocante a esse critério. Ao
sistematizar® a dinAmica de mercado entre os agentes, ele consegue gerar uma diferenciagio
extremamente efetiva das diversas relagdes concorrenciais.

Tal abordagem pode resultar em um ganho expressivo para a futura metodologia de
diferenciagdo dos tipos de fraude e de cartel, proposta pelo ACT. Na pratica, o sistema acaba
por enquadrar ou ndo determinada relagdo como dinamica competitiva capaz de configurar o
ilicito de cartel. Sdo exemplos conversas entre fabricante e distribuidor e o desinteresse de um
em rivalizar com o outro em dmbito licitatorio (§§ 90-91). E importante notar que pode haver
atuacao integrada de agentes que ndo estdo necessariamente concorrendo entre si, em razao da

configuracdo do mercado.

Quadro 5 - Resumo dos julgados em 2024

Processos Corrupc¢ao | Alinhamento | Estrutura | Relacdo de | Comentario
Institucional | da licita¢ao | concorréncia Critico

83 “Portanto, com a devida vénia as opinides contrarias, considero que, no caso em questdo, a participacio
coordenada entre fabricantes e¢ revendedores pode ser interpretada como uma forma legitima de alocar
eficientemente a capacidade de oferta, especialmente em mercados que envolvem produtos sensiveis, como
medicamentos, onde a estrutura logistica e o conhecimento de mercado do distribuidor podem representar um
diferencial competitivo. Além disso, a pratica em que o fabricante se abstém de competir diretamente com o seu
distribuidor pode ser vista como uma forma de evitar a canibalizagdo dentro da mesma marca, o que poderia
resultar em uma fragmentacdo desnecessaria do mercado e, em ultima instancia, prejudicar o consumidor final
com uma alocacdo menos eficiente dos recursos.” (CADE. P.A. n® 08012.002222/2011-09, voto do presidente
Alexandre Cordeiro Macedo, §83)

8 “Ora, o dialogo deixa muito claro o propdsito da estratégia entabulada. O revendedor sugere baixar os precos
heparina. No entanto, ndo se trata de uma estratégia para aumentar a rivalidade do mercado e melhorar o
bem-estar do consumidor. O propoésito da estratégia ¢ esgotar a capacidade do concorrente para convida-lo a uma
conversa no qual um novo patamar, mais elevado de prego, venha a ser estabelecido no mercado.” (CADE. P.A.
n° 08012.002222/2011-09, voto do presidente Alexandre Cordeiro Macedo, §151)

8 “Agsim, condutas (e acordos) de cardter vertical, onde ha estratégias de posicionamento estratégico de
marketing de alguns agentes, ndo podem ser julgados de forma descontextualizada, j4 que ha um ambiente
concorrencial mais amplo, expresso pela possibilidade de concorréncia intermarcas. Portanto, ¢ imprescindivel,
neste tipo de situagdo, que se busque mensurar os efeitos reais ou potenciais sobre o bem-estar do consumidor,
considerando a concorréncia no mercado como um todo (e ndo apenas avaliando a microrrelacao entre fabricante
e distribuidor do mesmo produto).” (CADE. P.A. n°® 08012.002222/2011-09, voto do presidente Alexandre
Cordeiro Macedo, §79)
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PA.n° expressivo ideal sim nao voto
08700.007776/20 analitico,
16-41 analise traz
novos
parametros
PAn° expressivo nao sim nao voto
08700.003699/20 suficiente,
17-31 analise critica
PA.n° nao nao nao nao voto omisso
08700.000556/20
19-39
PAn° nao nao nao nao voto omisso
08700.009165/20
15-56
PA.n° nao nao sim nao voto
08700.003826/20 lacunoso,
15-30 analise
insubsistente
PA.n° expressivo nao sim sim voto
08700.003388/20 suficiente,
18-52 analise
sucinta
P.A.n° nao nao sim sim voto
08012.002222/20 analitico,
11-09 analise traz
novos
parametros

4 ANALISE DOS PADROES: PERGUNTAS E IMPLICACOES

Fonte: elaboragdo propria.

No total, foram analisados trinta e dois casos, dentre os quais dezenove pontuaram em

pelo menos um dos critérios (cerca de 60%). A partir dos padrdes observados, serdo

formuladas algumas perguntas com o objetivo de apresentar os principais resultados e analisar

suas implicagdes na perspectiva deste estudo.

4.1 Corrupcio, um topico sensivel

De antemao, ¢ relevante pontuar que, por temer invadir a competéncia da CGU, o

CADE dificilmente discorre expressamente sobre a corrupcao, geralmente abordando um de

seus expedientes, tipicamente os associados a fraude. Dentre os diversos atos de corrupcao, ¢

pertinente questionar quais sao os atos mais relevantes para a analise da autoridade antitruste.
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Observa-se uma predominancia dos expedientes de corrup¢dao que envolvem agentes
publicos, em especial o ato de direcionamento. Neste, o servidor ou agente ligado a
administracao publica influencia de alguma forma o instrumento de contratagao do Estado em
favor de uma pessoa ou grupo. Somados a estes 0s casos que envolvem os “atos inominados”
— expedientes de corrupgdo que ndo sdo passiveis de classificagdo, mas que envolvem trocas
de beneficios entre agentes publicos e privados —, mais de 70% das analises discorrem sobre
atos de corrupcao que implicam o auxilio de agentes publicos aos interesses de agentes

privados, conforme detalhado a seguir:

Grafico 1 - Atos de corrupgao mais presentes

Atos de corrupcao mais presentes

ato inominado

direcionamento empresa fachada

Fonte: Elaboragao propria.

r

Esse padrao ¢ interessante, visto que a doutrina reitera a maxima de que “atos de
corrup¢ao nunca vém sozinhos”, no sentido de que existe uma interdependéncia entre os
expedientes corruptivos para que se configurem como corrup¢do. Um exemplo € a corrupcao
passiva, que sé existe em virtude da ativa, dada a logica da bilateralidade (BITENCOURT,
2012, p. 118). Portanto, considerando que um ato de corrupgdo pressupde outros € que, em
cada um dos votos, foi identificado um expediente fraudulento central, a autoridade seleciona

0s atos corruptivos mais pertinentes a analise da conduta
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Desse modo, ¢ relevante que haja uma preferéncia da autoridade em analisar os atos de
corrupgao que envolvem agentes publicos, em detrimento daqueles que envolvem puramente
agentes privados, como no caso da empresa de fachada, o qual apresenta um percentual
comparativamente bem menor.

Essa tendéncia pode ser vista de forma positiva sob a perspectiva da harmonizagdo
tipologica dos ilicitos, pois abre margem para uma analise mais alinhada com a CGU. Tendo
em vista que o CADE possui maior expertise a respeito das condutas dos agentes privados ¢ a
CGU, dos agentes publicos, o ato de discorrer sobre condutas que se encontram nesse
meio-termo cria o pretexto de contribuigdo mutua entre as autoridades. Contudo, embora essa
ponte de andlise exista e seja necessaria devido a surpreendente extensdo do problema, ndo ¢
0 que se observa nos julgamentos, dada a baixa presenca de alinhamento institucional, o que

serd analisado em sequéncia.

4.2 Alinhamento Institucional, um caminho pela frente

O critério menos presente nos julgados foi o referente ao alinhamento institucional, o
que reitera a necessidade de celebragcdo do ACT entre as autoridades. Nesse sentido,
considera-se que instrumentos de cooperacdo técnica demandam uma negociagdo prévia, de
modo que as instituigdes envolvidas tendem a preparar gradualmente suas respectivas
estruturas para suportar os futuros compromissos advindos do acordo. Dessa forma, uma
pergunta valida diz respeito a ocorréncia de evolu¢ao no alinhamento institucional entre
autoridades ao longo do tempo, especialmente apds o advento do ACT.

Embora escassas, ¢ possivel analisar qualitativamente as medidas e abordagens
adotadas nos votos que influem, com maior ou menor intensidade, no nivel de alinhamento
entre as autoridades. Adicionalmente, a observancia dos padroes permite agrupa-las em dois
grupos distintos: “Medidas Probatoérias” e “Medidas Sancionatdrias™®.

No periodo correspondente aos dois primeiros anos de andlise, € perceptivel um maior
distanciamento entre as instituigdes. Com base nas abordagens extraidas dos votos, a
autoridade acaba optando por expedientes de alinhamento mais comuns, os quais nao
necessariamente decorrem de um esfor¢o conjunto e planejado entre as autoridades, mas sim
da conveniéncia de seu funcionamento ou de suas atividades.

Tais providéncias sdo comuns no campo probatorio: autoridades e instancias acabam
por compartilhar provas (2020) ou proceder a busca e apreensao conjunta (2021), visando

ganhos de eficiéncia e melhores resultados nos casos analisados. Isso gera, consequentemente,

8 classificacdo propria
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um alinhamento institucional, visto que as provas produzidas sdo sempre imbuidas das
conclusdes e entendimentos da instancia que as forneceu, o que condiciona a perspectiva da
autoridade.

As “Medidas Probatorias” sdo expedientes de alinhamento institucional organico que
ocorrem no campo das provas, aos quais a autoridade recorre por necessidade, mas que
influem no alinhamento institucional com a CGU. Nesses casos, embora os esfor¢os sejam
minimos — visto que a pratica probatoria € necessaria e institucionalizada —, o alinhamento
institucional resultante € baixo, pois ndo ¢ pautado por um método ou planejamento.

Ja as “Medidas Sancionatorias” consistem no alinhamento institucional no campo das
puni¢des contra os representados. Essas sdo medidas de carater mais s6lido, uma vez que
demandam reconhecimento e respeito pelas decisdes da outra autoridade, o que so6 € possivel
por meio de algum grau de efetivo didlogo institucional, dada a sobreposi¢do e a competéncia
para sancionar fatos intrinsecos. Essa ¢ uma implicacdo altamente provavel, visto que a
compensagdo de multa ndo pecunidria e de multa pecunidria ocorreu logo antes e depois do
ACT, respectivamente.

Essa evolucdo pode reverberar no campo tipologico, o que facilita a confeccdo da
metodologia de tipos proposta pelo ACT, mormente porque € apds o ACT que surge uma
medida concreta em relacdo aos representados, qual seja, a compensacdo pecuniaria.
Entretanto, ndo deixa de ser um desdobramento indireto, visto que as medidas de alinhamento
institucional referentes diretamente aos tipos restringem-se ainda ao campo probatorio, o que
torna a harmonizacdo algo mais volivel. Ademais, o quantitativo de votos que indicam o
alinhamento institucional consiste em apenas quatro — um por ano, com excecao de 2022 —, o

que torna o panorama ainda mais alarmante.
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Grafico 2 - Evolugdo do alinhamento institucional no tempo

Evolucao do alinhamento institucional no tempo
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Fonte: Elaboragao propria.

Grafico 3 - Natureza das medidas de alinhamento institucional
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Fonte: Elaboragao propria.
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4.3 Estrutura da licitacio e a falta de um sistema

Na maior parte dos julgados, os votos optam por priorizar a andlise da combina¢do em
si, 0 que, como ja exposto, ndo representa qualquer incoeréncia do ponto de vista legal.
Afinal, a preocupacdo e o dever do julgador ¢ atender a suficiéncia probatéria que o caso
demanda, a fim de absolver ou condenar os representados.

Contudo, como bem exposto pelo Conselheiro Luiz Hoffmann no P.A. n°
08700.003390/2016-60, a analise probatdria deve considerar o arcabougo probatorio como um
todo, de maneira sistematica (§680). Nesse sentido, o fato de o julgador preterir a anélise da
combina¢do em detrimento da estrutura da licitagdo acarreta uma perda no campo da analise,
especialmente no que concerne a harmonizacao dos tipos.

Portanto, o questionamento que se impde ¢ se a Otica da estrutura licitatoria figurou
mais presente nas analises — como parte integrante do exame meritdrio dos conselheiros, sob a
perspectiva de valoragdo probatoria — ou se permaneceu em um plano secundario,
desconectada da combinacgao.

As variagOes relativas a presenca da andlise estrutural nos votos ndo indicam um
padrao nitido, mas evidenciam tao somente uma diminui¢ao da propor¢ao do exame estrutural
nos julgamentos de maneira geral. A situagdo, contudo, reconfigura-se de maneira drastica
apos o advento do ACT, sendo o inico momento em que a presen¢a da analise estrutural
predomina.

A alteracao radical do quadro geral pode ser um indicativo relevante, mas, por ser o
didlogo institucional sempre prévio a celebracdo do instrumento de cooperacdo técnica, ndo

ha solidez para afirmar uma alteracdo perene nesse aspecto da andlise.
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Grafico 4 - Presenca da analise estrutural ano a ano

Presenc¢a da analise estrutural ano a ano
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Fonte: Elaboragao propria.

4.4 Relagao de concorréncia, o ponto crucial

A relacdo entre concorrentes, como o unico critério de diferenciacdo entre cartel e
fraude passivel de ser extraido expressamente do texto legal, representa um fator estratégico.
Se o ACT visa delimitar as respectivas areas de atuagdo, buscando uma defini¢do tipoldgica, o
presente critério deve ser o padrao minimo desse objetivo. Diante disso, indaga-se: (i) quais as
relacdes concorrenciais que mais geram preocupagdo € merecem, assim, ser detalhadas; e (ii)
se houve aumento expressivo nesse pardmetro ao longo do tempo.

Os padroes nao indicam uma tendéncia de crescimento, nem mesmo uma
estabilizacao. O fator mais plausivel para explicar variagdes tao vertiginosas, que oscilam
entre ascensdo e queda da presenca do critério nos votos, ano a ano, ¢ o de que o CADE ainda
ndo reconhece sua importancia. No minimo, a Autoridade ndo demonstra esfor¢os visiveis
para sua padronizagdo nas andlises, o que reforca a perspectiva tradicional de que a medida
suficiente € a prova do ilicito.

Afinal, metade das dindmicas competitivas consideradas pertinentes de serem

pormenorizadas pela autoridade consiste em conexdes familiares entre representados, € os



65

agentes econdmicos verticais®” nos casos de cartel hub-and-spoke. Mesmo sendo complexos,
0 que supostamente demonstraria uma preocupacdo da autoridade em elucida-los, seu
funcionamento anticompetitivo deriva da relagdo concorrencial entre os representados. O Aub
(ponto focal da operacionalizacdo do cartel) funciona, justamente, por estabelecer uma relagao
de dependéncia econdmica das demais partes, a exemplo do fabricante em relacdo as
distribuidoras, que devem se alinhar ao interesse do primeiro se desejarem manter-se no
mercado.

Ou seja, para comprovar o conluio, ¢ preciso comprovar a dindmica competitiva entre
os agentes, assim como as conexdes familiares funcionam como um indicio de que esses
agentes estdo alinhados um com o outro, facilitando o conluio. Assim, o crivo do CADE
aparenta ser de natureza probatdria para justificar o detalhamento da relagdo competitiva, e
ndo necessariamente para afastar uma possivel argui¢do de incompeténcia advinda da
possibilidade de entendimento diverso de que o cartel, na verdade, ¢ puramente uma fraude.

Em contrapartida, a outra metade das relagdes competitivas que sdo detalhadas pelo
CADE consiste nas hipoteses de grupos econdmicos. Nesses casos, o detalhamento se
justifica em virtude da complexidade e, consequentemente, da caracterizagao da relagao entre
concorrentes que configuram o cartel. Isso porque, na maioria das vezes, € possivel verificar,
por meio de outros fatores de prova, que as empresas estdo alinhadas; a questdo, portanto,
seria saber se isso ocorre de maneira legitima, o que remete a analise do grupo econdmico.

Portanto, a autoridade se divide entre atestar a existéncia do conluio e caracterizar
indubitavelmente a relacdo como cartel. Esse padrdo, associado as oscilagdes radicais da
presenga do critério nos votos, demonstra que, embora o CADE possua algum grau de
consciéncia da necessidade de afastar a hipdtese de fraude por meio desse critério, ainda ndo ¢
possivel visualizar um esfor¢o seguro da autoridade nessa direcao

Existem, indubitavelmente, excelentes praticas em relacdo ao presente pardmetro, a
exemplo do voto da presidéncia da autoridade no ltimo ano analisado, que mais se aproxima
de um sistema. Contudo, € preciso incorporar tais acdes ao padrao de andlise da instituicao,
visto que as relagdes concorrenciais consideradas complexas pelo CADE podem nao ser as
mesmas para a CGU. Constatagdo verificavel, por exemplo, nas dindmicas competitivas entre
agentes de diferentes elos da cadeia produtiva (verticais), que ndo sdo exclusivas dos cartéis

hub-and-spoke.

87 empresas de diferentes elos da cadeia produtiva, que ndo competem diretamente, a exemplo da relagdo entre
distribuidor e revendedor ou a de fabricante e distribuidor
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Grafico 5 - Presenga da relagdo entre concorrentes nos votos
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Fonte: Elaboragao propria.

Grafico 6 - Relagdes concorrenciais mais visadas pela autoridade
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Fonte: Elaboragao propria.
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4.5 Onde o ACT falha?

Por todo o exposto, o quadro atual dos votos analisados ndo atende aos parametros
minimamente estabelecidos. Entretanto, ao analisar conjuntamente os padrdes presentes em
cada um dos critérios, observam-se avangos ¢ melhorias nas condi¢des de andlise, pouco
expressivos, mas existentes e coincidentes com a aproximag¢ao do ACT.

A autoridade antitruste demonstra consciéncia da necessidade de ajustar-se ao
instrumento de cooperacdo, porém, procedendo a harmonizagdo tipoldgica de maneira pouco
efetiva e em grau limitado. E possivel perceber pequenas alteragdes no modo de analise, como
uma maior sistematizagdo da andlise da licitagdo ou uma leitura da corrupc¢ao que dialogue
com a CGU. Todavia, tais mudangas ainda se mostram inofensivas ao padrao de analise
tradicional da autoridade. Desse modo, a pergunta final ¢: Onde o ACT falha e quais ajustes
sdo possiveis para contornar o problema?

Algo que merece atengdo ¢ o fato de o instrumento propor a afericdo de resultados
apenas apo6s o encerramento do acordo, conforme a Clausula Décima Quinta (BRASIL,
2023a). Ora, metrificar resultados s6 faz sentido em tempo real ou com marcos temporais
definidos durante sua vigéncia, com o intuito de se proceder a ajustes, caso os resultados
esperados ndo sejam alcangados.

Nesse sentido, ndo ha previsdo de métricas de sucesso objetivas ou quantificaveis. O
estabelecimento dessas metas, bem como de possiveis ajustes, consta no plano de trabalho,
sendo parte integrante do ACT, conforme a Clausula Segunda (BRASIL, 2023a). O Plano
repete em seus objetivos parte das obrigacdes do ACT e, nos resultados esperados, outra parte
das obrigagdes, mescladas com parte do objeto do ACT (BRASIL, 2023a), inexistindo
detalhamento, o que também se aplica a metodologia de intervencao.

O cronograma do plano de agdo, localizado ao final do anexo, reflete bem a situacao
geral do ACT, pois ¢ bastante preliminar: consiste em reunides, capacitacdes e fluxos de
trabalho conjuntos, termos que, assim como as datas, também ndo sdo esclarecidos ou sdo
bastante amplos. Ademais, ndo ha previsao de punigdes em caso de descumprimento, mas
apenas a rescisdo do acordo, conforme a Cldusula Décima Segunda (BRASIL, 2023a). Este
pode ser rescindido a qualquer momento em caso de desinteresse de uma das partes, o que
retira qualquer forca coercitiva do instrumento, esvaziando o principio do pacta sunt
servanda.

O ACT ao prever a definicdo dos tipos a relaciona com as competéncias das

autoridades, alinea “e”, subclausula segunda, cldusula terceira. Logo em seguida, na alinea “f”
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do mesmo dispositivo, coloca como obrigagado a criacdo de uma metodologia que, entre varios
propositos, objetivaria precipuamente “a atuacdo integrada e coordenada no exercicio das
respectivas competéncias” (BRASIL, 2023a).

Ou seja, o ACT reconhece a urgéncia da harmonizacdo tipoldgica e propde uma
sistematica para implementa-la de maneira padronizada, aspecto que ndo foi visualizado no
presente estudo, que constatou a auséncia de padrdes consistentes. Cumpre ressaltar que a
metodologia do supracitado dispositivo propde também a compensagdo das sangdes, aspecto
que j& vinha sendo implementado logo antes do advento do ACT. Com isso, paira a diivida
quanto a alterag¢do das prioridades ou a aplicacdo de maneira seletiva. Independentemente de
estar pronta, a metodologia apenas reflete os compromissos estabelecidos.

O ACT apresenta boas ideias, e algumas ja comegam a ser aplicadas, mas falha na
estruturacdo de métodos concretos e objetivos aferiveis. O instrumento apresenta sérios riscos
de, a longo prazo, atingir um mero efeito politico-simbodlico (SEIXAS, p. 127, 2024), caso
ndo consiga transpor suas defini¢des vagas e medidas superficiais. Resta tempo de ajustar o
ACT, e a maneira de conferir efetividade ao acordo ¢ dar concretude as obrigagdes firmadas,

conforme estabelece a doutrina:

“Para evitar situagdes como essa, recomendam-se medidas como: defini¢do
de parimetros e metas que especifiquem o que se espera alcangar por meio do
acordo, assim como quais serdo as funcées, atribuicdes e recursos envolvidos entre
as partes; delimitar (quando possivel) a qual parte cabe agir em determinada
situacdo concreta ou estabelecer processos de decisdes conjuntos; aprimorar a
comunicaciio entre os Orgdos envolvidos nmo Ambito do espago regulatorio
compartilhado para evitar agdes/regulacdes conflitantes; estabelecer técnicas de
compartilhamento de dados baseadas em tecnologia, diminuindo a necessidade do
fator humano/ politico para o éxito do acordo de cooperacdo.” (SEIXAS, 2024, p.

127-128, grifos proprios).
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho propds-se a investigar os desafios concorrenciais e juridicos
decorrentes da atuacdo conjunta entre o Conselho Administrativo de Defesa Economica
(CADE) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) no combate a cartéis em licitagdes, tendo
como pano de fundo a celebragdo do Acordo de Cooperacao Técnica n® 52/2023. Partiu-se da
constatacdo de que, embora os ilicitos de cartel e fraude em licitagdes tenham fundamentos
normativos distintos, a pratica administrativa revela uma significativa sobreposi¢do entre
essas condutas, gerando entraves interpretativos, conflitos de competéncia e reducdo da
eficacia na repressdo aos danos causados a ordem econdmica e a integridade das contratagdes
publicas.

A andlise jurisprudencial de 32 julgados do CADE, compreendidos entre os anos de
2020 e 2024, permitiu identificar padrdes e lacunas na aplicagdo das tipologias juridicas
relativas ao cartel em licitagdes. Por meio de quatro critérios: Corrupgdo, alinhamento
institucional, estrutura da licitagdo e relacdo de concorréncia; foi possivel avaliar o grau de
maturidade da jurisprudéncia no enfrentamento das condutas que se situam na fronteira entre
a violagdo a concorréncia e a fraude administrativa. Os resultados evidenciaram uma atuagao
ainda incipiente na incorporagdo de parametros capazes de distinguir com clareza os ilicitos
em questdo, o que fragiliza tanto a seguranca juridica quanto a capacidade sancionadora do
Estado.

Verificou-se, por exemplo, que o alinhamento institucional nos acérdaos do CADE ¢
ainda excepcional, demonstrando que o ACT firmado entre as institui¢des nao produziu, até o
momento, os efeitos esperados no sentido da integragdo interpretativa e da cooperagdao
estruturada. Adicionalmente, a andlise das decisdes revelou certa negligéncia na
caracterizagdo da relacdo de concorréncia entre os agentes envolvidos, critério essencial para
a delimitacdo do cartel em face da fraude. Tal omissao compromete a precisdo da tipificagao,
resultando em enquadramentos genéricos que podem desvirtuar o alcance normativo das
infragoes.

Outro aspecto relevante refere-se a valorizagdo insuficiente da estrutura da licitagdo
como elemento central na andlise da conduta colusiva. A jurisprudéncia do CADE, embora
detenha expertise na avaliacdo de relagdes concorrenciais, nem sempre reconhece a licitagao
como o espaco em que o conluio se manifesta, ignorando, por vezes, 0s mecanismos
institucionais e procedimentais utilizados para simular a legalidade da pratica ilicita. Isso

contrasta com a abordagem adotada pela CGU, que privilegia a analise do certame como
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expressdo da moralidade administrativa e da prote¢ao ao erario, reforcando a necessidade de
convergéncia metodologica entre as institui¢des.

A contribuicfo tedrica mais relevante deste trabalho reside na proposicao de uma
tipologia juridica construida a partir da pratica deciséria. A consolidacido dessa
tipologia nio apenas favorece a especializacdo técnica das institui¢des, como também
reforca a legitimidade de suas decisdes, 2 medida que contribui para a previsibilidade
das sanc¢oes aplicadas e, principalmente, para a coeréncia do sistema juridico.
Defende-se que a distingdo entre cartel e fraude em licitagdes nao deve ser feita apenas com

base na literalidade normativa, mas sim com apoio em critérios funcionais e finalisticos.

Nesse sentido, o detalhamento da relacdo concorrencial entre os agentes: 0 uso
estrutural da licitacdo como base analitica concorrencial; o estudo dos mecanismos
corruptivos de implementacdo da conduta e; medidas de alinhamento institucional efetivas

reflitam na anali julgador 30 _elementos-cha ara a formulaca ma
delimitagdo tipoldgica, apta a orientar a atuacdo das autoridades sancionadoras. Sendo assim,
a formalizacdo do ACT entre CADE e CGU deve ser acompanhada de esforcos concretos de
padronizacdo analitica, de capacitacdo técnica reciproca e de intercambio continuo de
informagdes — ag¢des que superem o carater simbolico do acordo e permitam sua efetiva
implementagao.

Além disso, ¢ mister reconhecer que a repressao a cartéis em licitacdo nao se resume a
responsabilizacdo administrativa ou concorrencial. Tanto ¢ que, dentre os principais
achados-chave aqui apresentados, as medidas sancionatorias até entdo adotadas muito mais se
assemelham a uma tentativa da autoridade antecipar os resultados pretendidos do ACT, sem
antes formular/consolidar a tipologia objetivada no acordo para dirimir as problematicas
advindas da sobreposicao entre as autoridades.

A interdependéncia entre conluio e corrupcdo, amplamente verificada nas decisdes
analisadas, exige uma atuacdo integrada que ultrapasse os limites institucionais e promova a
articulagcdo entre o controle interno, externo e jurisdicional. A complexidade dos esquemas
identificados demanda respostas estatais igualmente sofisticadas, baseadas em evidéncias,
inteligéncia institucional e diretrizes interpretativas coesas.

Por isso, outros achados-chave, apontam para a necessidade de reformulagdo da base
analitica da autoridade antitruste, como no caso de elaborar de forma mais metodica a
elucidacdo da dinamica competitiva entre os agentes. Ja que o intuito da cooperacao

interinstitucional € superar uma tipologia atualmente nebulosa, ¢ de se esperar uma maior
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capilarizagdo da expertise do CADE para a CGU, algo que deve ser evidenciado na propria
pratica decisoria.

Em sintese, a pesquisa conclui que a efetividade do combate aos cartéis em licitagcdes
depende da constru¢do de uma base tedrico-pratica solida, centrada na integragao entre CADE
e CGU, na delimitacdo clara de competéncias e na ado¢ao de uma tipologia juridica funcional.
Apenas dessa forma sera possivel assegurar uma atuagdo estatal mais eficiente, coordenada e
juridicamente sustentavel, voltada a protecdo da ordem econdmica e da moralidade

administrativa no ambito das contratagdes publicas.
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