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Prefacio

As compras publicas desempenham um papel estratégico na economia de um pais e na qualidade e
eficiéncia dos servicos que o governo oferece aos seus cidadaos. Em 2020, o Brasil gastou cerca de R$
35,5 bilhGes na contratacao de bens, servigos e obras. Politicas de compras publicas robustas que visam
combater os cartéis em licitacdes podem gerar economias significativas e contribuir para que os governos
obtenham melhores relagBes de custo-beneficio nas contrata¢des.

Em toda a OCDE, os governos nacionais estdo comprometidos a elaborar procedimentos de contratagédo
publica que aumentem a concorréncia e reduzam os riscos de cartéis em licitagcdes. A Recomendacéo do
Conselho da OCDE sobre o combate a cartéis em licitacdes publicas e as Diretrizes abrangidas pela
Recomendacéo séo instrumentos pioneiros que auxiliam os paises a alcancar estes objetivos.

A OCDE tem trabalhado em estreita colaboragdo com os governos e 6rgéos publicos a fim de estimular e
facilitar a implementag&o da Recomendacéo e das Diretrizes. Neste contexto, o Brasil solicitou o apoio da
OCDE para aprimorar as praticas de compras publicas federais brasileiras e intensificar o combate a
cartéis em licitacdes publicas.

O relatério contém recomendacgdes sobre o quadro normativo e as praticas referentes a compras publicas
federais com foco na elaboracéo das licitacBes e nas a¢Bes para aprimorar a deteccdo de cartéis em
licitagBes. O primeiro grupo de recomendac¢fes foca na prevencéo dos cartéis em licitagbes por meio da
otimizacdo dos processos licitatérios. O segundo conjunto de recomendacdes tem como foco a deteccéo
de cartéis em licitacdes durante e apés o procedimento licitatério, alertando a autoridade de concorréncia
sobre possiveis manipulacdes do procedimento licitatério.

A implementagéo das recomendacfes e a maior conscientizagdo sobre os impactos negativos gerados
pelos cartéis em licitagBes, associada a efetiva aplicacédo da legislacdo concorrencial pela autoridade de
concorréncia brasileira, contribuira para que o Brasil possa combater os cartéis em licitagbes e alcancar
melhores resultados nas contratagdes publicas. Os resultados positivos alcangados irdo beneficiar os
contribuintes brasileiros e a economia de maneira geral na forma de economia de recursos e melhor
provimento de bens e servicos.
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Resumo

O presente relatério foi elaborado como parte do acordo de cooperacdo entre a autoridade de
concorréncia brasileira, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), e a OCDE. O relatério
avalia as regras e praticas de compras publicas federais brasileiras a luz da Recomendacédo e das
Diretrizes da OCDE sobre combate a cartéis em licitacdes publicas.

O relatério tem como foco a legislacéo federal sobre licitacdes publicas em vigor no momento da redacéo
deste documento pela OCDE. No momento de conclusdo deste relatério, a nova lei federal de licitacbes
foi adotada, em abril de 2021. Embora a nova lei ndo seja totalmente aplicavel até o dia 1° de abril de
2023, o relatorio leva em consideragdo as provisdes legais pertinentes as recomendagdes apresentadas
neste documento.

As compras publicas desempenham um papel estratégico na economia do pais e na qualidade e eficiéncia
dos servigos que o governo fornece aos seus cidadaos. Em 2020, o Brasil gastou cerca de R$ 35,5 bilhdes
em bens, servicos e obras. Em 2017, as compras publicas representaram cerca de 13,5% dos gastos
totais do governo brasileiro e aproximadamente 6,5% do PIB. (OCDE, 2019). Devido ao tamanho dos
fluxos financeiros envolvidos, as compras publicas estdo expostas a riscos de conluio entre fornecedores,
assim como fraude e corrupgéo.

Este relatdrio apresenta recomendagfes para que o Brasil possa avanc¢ar na prevencao e deteccdo de
cartéis em licitacdes a luz das Recomendacdes e Diretrizes da OCDE sobre o combate a cartéis em
contratacdes publicas.

As recomendac®es principais incluem:

Reconhecer e aprimorar o papel fundamental dos agentes de compras publicas
no combate a cartéis em licitacdes:

e Melhorar as condi¢cdes de atuacdo e dos incentivos dos agentes de contratagdo publica e
desenvolver uma estratégia de profissionalizagdo e certificagdo, incluindo capacitacdo sobre
combate a cartéis em licitacdes

e Melhorar e corrigir praticas sistematicas na gestdo da forca de trabalho na area de compras
publicas em vez de impor san¢des individuais aos agentes publicos.

e Padronizar a interpretagdo das regras de contratacao.
Elaborar procedimentos licitatérios embasados em informac6es adequadas:

e Tornar a pesquisa de mercado uma etapa obrigatéria do estudo técnico preliminar para todos os
processos de compras (possivelmente com excecao das licitagdes repetitivas de baixo valor, para
as quais a pesquisa de mercado tenha sido realizada recentemente) e adotar diretrizes de como
conduzi-la.

e Criar departamentos especializados em pesquisas de mercado dentro dos érgdos/entidades
contratantes, ou garantir que 0s agentes publicos tenham recursos e apoio suficientes para
realizar uma analise de mercado completa através das estruturas existentes.

e Tornar obrigatéria a utilizac@o de todas as fontes de informagbes mencionadas na Instrugéo
Normativa n° 5/2014 sobre pesquisas de precos, e na Instru¢do Normativa n° 40/2020 sobre
pesquisas de mercado, incluindo consultas prévias com fornecedores. Outras fontes de
informac&o, como experiéncias internacionais ou condi¢des locais de oferta e demanda também
devem ser consideradas.
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Maximizar a participagcdo genuina dos licitantes:

Restringir as condi¢cdes sob as quais a dispensa ou inexigibilidade de licitacdo podem ser usadas.

Desenvolver modelos obrigatérios para todos os tipos de compras e todas as fases do processo
licitatério.

Considerar opgfes para flexibilizar as regras para participagdo de empresas estrangeiras em
processos licitatorios, permitindo a participagdo independente destas, ndo apenas como parte de
um consorcio.

Estar vigilante quanto a natureza competitiva ou anticompetitiva de subcontrata¢des. O Cade deve
se engajar em iniciativas de advocacia da concorréncia para informar os agentes de compras
publicas sobre os efeitos que as licitagcdes e as subcontratagées conjuntas podem ter sobre as
condicdes competitivas das licitagfes.

O Brasil deve tornar a contratacdo eletrénica (e-procurement) obrigatéria e limitar as excecdes ao
Seu Uso aos casos em que a apresentacdo de amostras fisicas ou maquetes seja necessaria.

Melhorar os termos das licitacdes e critérios de adjudicacdo de contratos:

Restringir a realizacdo de contratacdes diretas que néo estejam definidas em lista exaustiva e restrita
a projetos que possam ser claramente beneficiados pelas inovagdes e expertise do setor privado.

Incentivar os 6rgdos publicos a definir requisitos funcionais dos termos de licitagédo, baseados em
desempenho, para que foquem no objetivo e ndo no método de implementacéo.

Incentivar a adocao de critérios que ndo foquem apenas no prego para a selecdo de propostas,
como a técnica utilizada, quando a qualidade constitui uma dimenséo relevante dos bens, servicos
e obras contratadas.

Prestar atencdo a transparéncia, publicidade e integridade das propostas
apresentadas:

Evitar que a versdo completa do Plano Anual de Contratacbes (PAC) seja disponibilizada
automaticamente ao publico, bem como dar publicidade apenas a versao simplificada exigida pela Lei.

Considerar a protecdo de todas as informagdes presentes no ETP (estudo técnico preliminar) ao
menos até a conclusdo do processo licitatorio.

N&o divulgar informacdes relativas a lista de candidatos pré-qualificados, propostas e licitantes ao
menos durante o procedimento licitatorio.

Aumentar a conscientizacdo sobre os riscos de cartéis em licitacdes

Incentivar uma maior coordenagdo entre o Cade e a SEAE (Secretaria de Advocacia da
Concorréncia e Competitividade) em seus esfor¢cos de advocacia da concorréncia e adotar um
papel consultivo mais ativo sobre a legislagdo de compras publicas e os procedimentos de
compras estratégicas, complexas ou de alto valor.

Estabelecer um programa de capacitagdo abrangente e de longo prazo para agentes de compras
publicas sobre prevencao e combate a cartéis em licitacdes, como promotores publicos.

Deteccéo e punicéo de cartéis:

Esclarecer quais tipos de condutas anticompetitivas sdo investigadas por cada autoridade
brasileira — Cade, Ministério Publico, CGU (Controladoria Geral da Unido) e TCU (Tribunal de
Contas da Uni&o). Isso pode ser feito por meio da publicagdo de documentos de orientagéo.

Incentivar ativamente os agentes de compras publicas a relatar ao Cade qualquer indicio de cartel
em licitacdo antes de anular o processo de compra e antes que o 0rgédo ou entidade que conduz a
licitac&o inicie uma investigacdo sobre o procedimento.

Desenvolver as aptiddes e competéncias técnicas dos tribunais civeis e dos juizes que tratam de
acdes de reparacéo de danos concorrenciais.
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Parte I Introducao e

visao geral
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» Introducao e escopo do projeto

1.1. A atuacdo da OCDE no combate a cartéis em licitagcOes

O cartel em licitagdo ocorre quando empresas que deveriam competir de forma legitima entre si conspiram
secretamente para aumentar os precos ou diminuir a qualidade dos bens ou servigcos ofertados no curso
do processo licitatorio.

As compras publicas constituem uma das principais atividades econémicas dos governos e representam
parcela consideravel do Produto Interno Bruto (PIB).

Um volume significativo dos valores pagos pelos contribuintes é revertido para o provimento de servigos
de interesse publico geral e cumprimento do mandato da Administracdo Publica. Espera-se que as
instituicbes governamentais implementem o0s processos de contratagdo em consonancia com 0s
principios de integridade, transparéncia, responsabilidade, eficiéncia, efetividade e concorréncia.

O conluio entre concorrentes em licitag6es prejudica os resultados e a integridade dos processos de
contratacdo de bens e servicos pela Administrac@o Publica e tem efeitos negativos nos servigos publicos
ofertados e nas economias nacionais. Estudos demonstram que a pratica pode resultar em um aumento
de até 20% do valor dos itens contratados (Smuda, 2015). Em alguns casos, este percentual pode ser
ainda maior. Para ilustrar, o Departamento de Estudos Econémicos do Conselho Administrativo de Defesa
Econ6mica — Cade - realizou um estudo que estimou sobrepre¢o de 25% do produto analisado (portas de
seguranca giratdrias) em razdo de esquema de cartel em licitagéo?.

A prética deletéria é considerada ilegal entre todas as jurisdicbes da OCDE e esta prevista como crime
em 29 dos 37 dos Estados-membros?. Além de ser uma infracdo administrativa, a pratica também é
tipificada como crime no Brasil. O combate a cartéis em licitagbes publicas tem sido prioridade para o
Cade héa bastante tempo e a autoridade possui uma coordenacéo dedicada a investigar tais praticas que
tem sido extremamente ativa nos ultimos dez anos (OCDE, 2019).

A prevencdo e a deteccado de cartéis em licitacbes sdo de suma importancia para garantir a concorréncia
dos processos de contratacdo e a otimiza¢do do uso dos recursos pelo setor publico.

O combate a cartéis em contratagdes publicas assume tamanha importancia que a OCDE elaborou, em
2009, as Diretrizes para Combater o Conluio entre Concorrentes em Contratagdes Publicas (“Diretrizes”)
(OCDE, 2009), e, posteriormente, em 2012, a Recomendagao (“Recomendacédo) (OCDE, 2012), que
incentiva os governos a avaliar as respectivas leis e praticas de contratacdes publicas — em todos os
niveis governamentais — a fim de promover maior concorréncia e reduzir o risco de conluio nos certames
publicos.

Baseadas em boas préticas internacionais, as Diretrizes oferecem orienta¢des as instituicdes publicas em
relagdo ao desenho das licitagBes, a fim de reduzir o risco de conluio entre concorrentes, e a detecgao
desta pratica anticoncorrencial no curso da licitagdo. Ao identificar uma série de caracteristicas de
mercado que podem facilitar o conluio entre os concorrentes nas contratagcdes, as Diretrizes apresentam
dois checklists. O primeiro, que diz respeito a prevencgéo, orienta a adequada elaboragéo dos processos
licitatérios para reduzir riscos de conluio. O segundo, inclui diretivas sobre como detectar cartel durante e
apos o processo de licitacdo por meio da identificacdo de padrBes de precos suspeitos e comportamentos
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dos licitantes, assim como informacdes que possam chamar a atencdo dos servidores publicos
encarregados pela contratacdo para possiveis manipulagdes do processo de compra publica.

A Recomendacéo e as Diretrizes se tornaram referéncias globais e tém auxiliado os paises a avaliar o
seu quadro legal de contratacdes publicas e a implementar reformas e aprimoramentos favoraveis a
concorréncia. Ambos serviram de base para o desenvolvimento de estratégias nacionais de combate a
cartéis em licitacBes, orientacdo quanto ao desenho de processos licitatorios pro-competitivos e
estruturagdo de programas de advocacia da concorréncia e treinamento para servidores publicos quanto
aos riscos de conluio nas contratagfes. Estes instrumentos serviram também para o desenvolvimento de
ferramentas de deteccéo de cartéis em licitagdes (OCDE, 2016).

A OCDE tem apoiado entidades publicas no México, Colémbia, Argentina e, atualmente, no Brasil, Ucrania
e Peru no processo de revisdo dos regimes e praticas em compras publicas promovendo maior
alinhamento em relacéo as Diretrizes e Recomendacéo®.

1.1. Escopo do projeto

Em 2019, o Cade solicitou o apoio da OCDE para a avaliagdo da legislacdo e praticas de contrata¢ces
publicas federais & luz das Diretrizes e Recomendagédo. O pedido foi formalizado por meio de um acordo
de cooperacgéo assinado no dia 17 de julho de 2019.

Este relatério responde a solicitacdo do Cade e analisa o quadro regulatério e as praticas de compras
publicas federais no Brasil. As recomendacfes apresentadas orientam quanto a prevencao de conluio
entre concorrentes nas contratacdes publicas por meio do desenho de processos licitatorios competitivos
e efetivos e aperfeicoamento da deteccéo de esquemas colusivos. Estas recomendacdes se baseiam na
Recomendacéo e Diretrizes da OCDE entre outras boas préticas internacionais. Como parte do projeto,
a OCDE promoveu a capacitacdo de servidores publicos de alto escaldo da &rea de compras publicas
sobre os riscos e as formas existentes de cartéis em licitagBes e as boas praticas da OCDE no desenho
de processos licitatorios competitivos. A OCDE organizou também workshops para altos dirigentes de
diversas entidades publicas, incluindo o Tribunal de Contas da Unido (TCU), o Ministério Publico Federal
(MPF) e o Ministério Publico do Estado de S&o Paulo sobre a¢des de reparacdo de danos concorrenciais.

O relatério debruga-se sobre a Lei Geral de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei 8.666/1993),
aLei do Pregdo (10.520/2002) e o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (Lei 12.462/2011).
Na etapa de conclusdo deste relatério, foi aprovada a nova Lei de Contrata¢cdes Publicas (Lei
14.133/2021) que substituiu e a harmonizou a legislacdo supramencionada, que em grande medida
continuara em vigor até o dia 1° de abril de 2023.# O relatério analisa, sempre que pertinente, se a nova
lei contempla as recomendacées da OCDE.

Este relatério aborda também as praticas das principais entidades governamentais com maior volume de
aquisicbes de bens e servicos para a Administracéo Publica, incluindo o Ministério da Educagao e o
Ministério da Infraestrutura (em particular, o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes).

As concessdes,® as parcerias publico-privadas,® e os contratos celebrados pelas Empresas Estatais ’ ndo
sdo abrangidos neste relatério.
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» Visao Geral do regime de

compras publicas no Brasil

2.1. Quadro legal de compras publicas no Brasil

O mercado de contratagcdes publicas no Brasil é consideravel. Em 2020, as despesas das entidades
publicas federais para aquisicdo de bens e servicos foram estimadas em cerca de R$ 35.5 bilhdes®. Em
2017, as aquisi¢Bes publicas representaram cerca de 13.5% das despesas totais do governo ou
aproximadamente 6.5% do PIB.

As compras publicas federais no Brasil sdo disciplinadas pela Lei Geral de Licitacdes e Contratos
Administrativos, a Lei do Pregdo e o Regime Diferenciado de Contratacdo, assim como instrucdes
normativas expedidas, em grande medida, pelo Ministério da Economia.’

A Lei Geral de Licitagcdes (Lei 8.666/1993) regulamenta o regime geral de compras publicas para a
contratacdo de obras, bens e servicos em nivel nacional, abrangendo as entidades federais, estaduaise
municipais. No entanto, os Estados e Municipios podem regulamentar as previsées da Lei 8.666/93, de
acordo com as especificidades locais.

Os servidores publicos entrevistados pela OCDE apontaram que a Lei de Licitages precisa ser atualizada
e adaptada de acordo com as préticas internacionais vigentes. Por exemplo, 1) as contrata¢des publicas
realizadas ao abrigo desta lei ndo sdo conduzidas eletronicamente; 2) a abertura e comprovacdo das
gualificagbes técnicas e econdmicas das propostas de licitagdo é sempre precedida pela fase de
habilitacdo dos participantes, algo relevante para projetos complexos, como as obras de engenharia,
porém dispensavel nas contratacdes de matéria-prima; 3) a provisao atual relativa ao sistema de recursos
suspende o processo de aquisicao e possibilita que as decisfes sejam impugnadas em diferentes fases
intermediarias, o que, de acordo com os servidores publicos entrevistados atrasa significativamente o
processo de contratagdo, se utilizado de forma abusiva.

Ao longo dos anos tem havido uma série de tentativas de modificagdo da Lei de Licitagcdes. Alids, um
projeto de lei de 1995 estava sendo discutido no Senado Federal por ocasido da redagédo do texto que
resultou, por fim, na adocédo da Lei 14.333/2021, que sera plenamente aplicavel a partir de 1° de abril de
2023.1% Neste interim, as leis de 2002 e 2011 foram adotadas a fim de preencher as lacunas da Lei
8.666/93 e regular processos especificos, permanecendo, porém, limitadas em seu escopo de aplicacéo.
A legislagéo inclui a Lei do Pregéo (10.520/2002), que regula os pregdes destinados a aquisi¢éo de bens
e servicos considerados comuns (apesar de possuir uma aplicacdo mais ampla na pratica)!! e a Lei do
Regime Diferenciado de Contratacdo (Lei 12.462/2011), que originalmente foi elaborada para a
contratacdo de projetos especificos de engenharia.

Ao contréario da Lei de Licitagdes, a Lei do Pregdo permite que as contratacdes sejam realizadas por meio
do sistema eletrénico de compras do Governo Federal, ComprasNet. O critério adotado na classificagao
das propostas na modalidade pregdo € sempre o do menor preco e a habilitagdo dos proponentes
acontece apo0s a escolha da proposta vencedora. Ainda que a lei tenha sido implementada para a
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aquisicdo de bens e servicos considerados de uso comum, o pregdo tem sido utilizado de forma mais
ampla no Brasil. As entidades publicas interpretam de forma genérica o escopo da Lei do Pregéo e
consideram comuns todos os bens e servicos que podem ser classificados por meio do critério de menor
preco.

O escopo da Lei do Regime Diferenciado de Contratacdo também tem sido compreendido e aplicado de
forma abrangente desde a sua adocdo em 2011. A regulacdo foi concebida originalmente para a
contratacdo das obras por ocasido da Copa do Mundo de 2014, os Jogos Olimpicos e servigos e obras
de infraestrutura aeroportuaria, porém tem sido aplicada atualmente nos contratos de obras e servigos de
engenharia em diferentes setores, incluindo saude publica, penitenciarias, segurancga publica e mobilidade
urbana.’?> Recentemente, a utilizacdo do regime foi autorizada para a aquisicdo de compras urgentes
relacionadas & pandemia de COVID-19.13

A Lei do Regime Diferenciado de Contracdo prevé a possibilidade de utilizacdo de procedimentos
eletronicos. A abertura e avaliagdo das propostas técnicas e de preco pode ser realizada antes ou depois
da habilitacdo dos proponentes e as propostas podem ser apresentadas em envelopes lacrados (ou meios
eletrdnicos criptografados) ou através do pregao eletrbnico.

O Ministério da Economia adotou regulamentos que visam sofisticar os processos de contratagéo,
tornando-os mais efetivos e eficientes. No entanto, os atores e agentes de contratagbes publicas
defendem que os métodos introduzidos por esses regulamentos possuem limitagbes, de modo que a
adocdo de uma nova lei que possa harmonizar a legislacdo existente seria uma melhor solucdo. A nova
Lei de Licitacdes (Lei 14.133/2021), publicada na fase de conclusdo da redacdo deste relatério, foi
apresentada como uma solucdo de compromisso razodvel. As principais inovacgées introduzidas pela lei
consistem em: 1) capitulo dedicado aos agentes publicos responséveis pelas contratacdes publicas (Titulo
I, Capitulo IV), e 2) enfoque particular na fase preparatdria das licitagcdes, com o requisito expresso de
elaboracao de um estudo técnico preliminar (ETP, Titulo Il, Capitulo II).

A Lei Geral de Licitacdes e Contratos Administrativos é aplicavel na celebracdo e execucdo de todas as
contratacdes publicas independentemente do tipo de licitacao.

2.2. Instituicdes publicas envolvidas nas contratagdes publicas

O Tribunal de Contas da Uni&o (TCU)* é o 6rgdo de controle externo do Governo Federal brasileiro.®
O TCU atua como um 6rgdo de fiscalizacdo federal e é responsavel pela auditoria, investigacdo e
apuracéo de denuncias de terceiros, como licitantes, cidadaos ou organizacfes da sociedade civil, acerca
de irregularidades nos processos de contratagdo puUblica ou quaisquer processos de contratacdo
envolvendo recursos da Unido.

As auditorias podem ser realizadas por iniciativa prépria do TCU ou mediante solicitacdo da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal. Ao investigar irregularidades nos contratos publicos, o TCU pode
aplicar medidas disciplinares — como multas — aos funciondrios publicos; sancdes aos agentes
econdmicos, como proibicdo de contratagdo com o poder publico por um prazo de até cinco anos;® e a
anulacéo da licitagdo (ver Secédo 4.2). A maior parte dos recursos do TCU tem sido direcionada a
investigacdo, tendo em vista que o 6rgdo recebe uma quantidade consideravel de denlncias e deve
respondé-las em prazos estritos.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgéo de controle interno do Governo Federal encarregado
pela auditoria e controle do patriménio publico.'” O 6rgéo é responséavel também pela gestéo do Portal da
Transparéncia®®, meio pelo qual a Administragéo Puablica presta contas dos gastos do governo federal, e
o Sistema Eletrénico do Servico de Informagdes ao Cidadao (e-SIC)*® que atende aos pedidos eletrénicos
de informacéo encaminhados por pessoas fisicas ou juridicas.
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A CGU também é competente pela prevencéo, deteccdo e penalizacdo dos casos de corrupgdo e ma
gestao dos recursos publicos federais ao abrigo da Lei Anticorrupgéo (Lei 12.846/2013).2° O 6rg&o possui
competéncia para impor sangdes disciplinares aos agentes publicos e multas administrativas aos agentes
econdmicos — que podem atingir até 20% do faturamento bruto -, além de proibir a contratacdo com o poder
publico como punicéo pelos atos de corrupgdo. Ademais, a CGU é competente para celebrar acordos de
leniéncia com as empresas que tenham tido envolvimento em casos de corrupgédo (ver secao 4.2).

De acordo com a Lei Anticorrupgéo (Lei 12.846/2013)21, a CGU é encarregada também pela manutengao
do Cadastro de Empresas Inidéneas e Suspensas (CEIS), que retine informacdes sobre as pessoas fisicas
e juridicas impedidas de licitar com a Administragdo Publica e de celebrar contratos com o Governo Federal,
assim como informacdes sobre as empresas condenadas pelo Cade proibidas de participar em licitacées.

A Advocacia Geral da Unido (AGU) representa judicialmente a Unido perante o Poder Judiciario e presta
consultoria e assessoramento juridico aos 6rgdos do Poder Executivo federal. A AGU possui membros
designados para atuar em todos os niveis do governo federal em diferentes ministérios e entidades
setoriais da Administracéo Publica. No ambito das compras publicas, a AGU é responsavel pelo controle
da legalidade dos processos de aquisi¢cées e contratacdes publicas. Os editais de licitagdo devem ser
aprovados pela AGU antes de serem publicados e os contratos publicos devem ser considerados legais
antes de suas assinaturas.?? A avaliagéo realizada pela AGU verifica a conformidade legal dos editais de
licitacdo, termos de referéncia e contratos, porém nao analisa se 0s processos licitatorios sdo competitivos
ou estratégicos. A fim de facilitar a analise legal, a AGU estabeleceu documentos padrdo para
procedimentos especificos (ver Secéo 7.2).23

A Secretaria de Gestdo (SEGES), pertencente ao Ministério da Economia, foi criada em abril de 2019 e
é competente pela formulacé@o e implementagéo de planos estratégicos e iniciativas de inovacéo da gestao
publica.?* Entre as suas atribuigbes estdo a proposicao de leis ou adocao de regulacdes complementares,
promocédo da integracdo das contratagBes no nivel federal, e a gestdo do Sistema Integrado de
Administracdo de Servigos Gerais (SIASG), também conhecido como ComprasNet, o sistema eletrénico
de compras do Governo Federal. O sistema oferece suporte a todas as etapas do processo de licitagdo
na modalidade pregdo e também aos processos de compras atraves do Regime Diferenciado de
Contratacao realizados eletronicamente. O ComprasNet inclui: 1) o Catalogo de material/Catalogo de
servigo (CATMAT/CATSER); 2) o painel de precos, que lista os precos pagos pela Administragéo Publica
por unidade de bens e servicos e permite que os gestores publicos estimem os custos de aquisi¢cdes
futuras; 3) o Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF), que facilita a avaliacdo da
qualificacdo legal e financeira e cumprimento das obrigacfes fiscais dos licitantes; e 4) o painel de
compras, que fornece informacdes do plano anual de contrata¢des, processos de contratacao e contratos.

A Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) é uma entidade publica vinculada ao Ministério da
Economia. A ENAP promove, elabora e executa programas de capacitacdo para os agentes publicos,
incluindo cursos de curta e longa duracdo e mddulos de formacgdo presencial, em formatos hibrido e a
distancia. Em parceria com o Cade, a Enap desenvolveu um curso virtual sobre a Prevencao e Deteccéo
de Cartéis em Licitacdes para os agentes publicos que atuam nos processos de compras publicas (Ver
se¢édo 10.2).

2.3. Principais compradores na esfera federal

A Error! Reference source not found.apresenta os principais compradores no Brasil, em termos de valor
dos contratos. Para fins de elaboragéo deste relatério, a OCDE entrevistou diversos stakeholders, dentre
0s quais autoridades dos principais 6rgaos publicos compradores, incluindo o Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT), e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). O
relatério diz respeito as praticas adotadas por estas entidades.
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Figura 2.1. Valores dos contratos de cada entidade compradora no Brasil em relagao ao percentual
do valor total contratado, 2017-2019
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Fonte: Portal da Transparéncia (www.portaltransparencia.gov.br).

O DNIT é uma autarquia vinculada ao Ministério da Infraestrutura responsavel pela manutencéo,
construcéo e operacdo da infraestrutura do sistema federal de viacao, incluindo os modais rodoviario,
ferroviario e aquaviario. Os gastos com contratacdes publicas de bens e servi¢os pelo DNIT somam cerca
de R$ 8 bilhdes ao ano.

O FNDE é uma autarquia vinculada ao Ministério da Educagdo competente pela centralizagdo das
contratacdes de bens e servicos necessarios para o sistema de educacdo brasileiro, em especial os
programas de educacéo basica das escolas publicas.
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» Fases do procedimento licitatorio

De maneira geral, todos os processos licitatorios podem ser divididos em trés fases: 1) fase de
planejamento da contratacdo; 2) Sele¢do do fornecedor, incluindo a publicacdo do edital, apresentacéo
das propostas e adjudicacéo do contrato; 3) Gestdo do contrato.

3.1. Fase de Planejamento da Contratacéao

Na fase de planejamento da contratacdo, sdo estabelecidas as caracteristicas e parametros do processo
de contratacdo publica, incluindo a definicdo das necessidades da entidade contratante, delimitacao de
potenciais mercados para fornecimento dos itens contratados e decisdo quanto a modalidade de
contratacdo mais apropriada.

Desde 2019, os 6rgéos ou entidades publicas devem elaborar o Plano Anual de Contratagbes (PAC),%
que consolida todas as compras e contratag@es planejadas para o exercicio financeiro do ano seguinte.
O documento deve ser baseado nas demandas e no orcamento atribuido & entidade federal e registrado
em formulério especifico disponivel no ComprasNet.

A entidade ou unidade requisitante (ou seja, os 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica que
demandam os bens ou servigos) inicia o processo de contratacéo baseando-se nas informag¢des contidas
no PAC. Em seguida, a entidade licitante (eventualmente independente do setor requisitante) estabelece
uma equipe de planejamento da contratagdo composta por servidores das unidades requisitante,
técnica e administrativa.

As entidades publicas tém sido instadas a elaborar um estudo técnico preliminar (ETP) para a
contratac&o de bens, servigos e obras publicas 2°. Esta exigéncia entrou em vigor em 1° de julho de 2020
e, anteriormente, aplicava-se apenas as contratacdes restritas aos servicos?’ de tecnologia da informagao
e comunicac&o (TIC).?8 O estudo permite que as unidades requisitantes possam entender de forma mais
clara as suas demandas e buscar solu¢des de mercado adequadas.

Os 6rgéos publicos devem conduzir também uma pesquisa de pregos a fim de estimar o valor maximo
aceitavel de uma proposta.?®

Em relacéo as contratacdes de valor elevado (atualmente, acima de R$ 150 milhdes), a entidade publica
deve realizar uma audiéncia publica com antecedéncia minima de 15 dias Uteis da data prevista de
publicacdo do edital de licitagdo. As audiéncias sdo abertas ao publico em geral e tem como propdsito
tornar o processo de contratacdo mais transparente & medida que estabelece um canal de didlogo sobre
a legalidade e adequacéo do processo de contratacdo em relacdo as necessidades da Administracdo
Publica.*°

ApOs os procedimentos supramencionados, as informagdes recolhidas sao utilizadas na definicdo dos
termos de referéncia de bens e servicos ou projeto basico (as condi¢des principais do projeto) para
obras publicas e servicos de engenharia. Nesta etapa, a autoridade responsavel pela contratacéo deve
definir a modalidade de contratacéo, o objeto do contrato, as quantidades, especificacdes técnicas, prazos
para execucao e garantias contratuais. Os editais relativos a contratacéo de obras publicas devem incluir
também especificacbes detalhadas.
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3.2. Selecao do Fornecedor

A etapa de selec¢édo do fornecedor tem inicio a partir da publicagcdo do instrumento convocatério ou do
edital de licitacdo no Compras Net e no Diario Oficial da Unido (DOU).

O processo de licitacdo diverge dependendo do método de licitagdo. Como explicado abaixo, as
contratacdes conduzidas em conformidade com a Lei Geral de Licitacbes sdo conduzidas em carater
presencial. Por sua vez, os pregdes sdo sempre conduzidos eletronicamente, enquanto as licitagcdes ao
abrigo do Regime Diferenciado de Contratacdo podem ocorrer tanto presencialmente, como por meio de
processo eletrdnico. A entrega das propostas pode ser realizada presencialmente em endereco
especifico ou remetidas por via postal. Em linha com as Diretrizes da OCDE, os licitantes devem assinar
uma Declaracéo de elaboracdo independente da proposta (ver Anexo A). 3!

Afase de abertura e analise das propostas também pode variar a depender da modalidade de licitagao.
Nos processos conduzidos nos termos da Lei Geral de Licitacdes, a habilitacdo técnica e legal dos
fornecedores ocorre antes da analise de quaisquer propostas de pregos. Nos pregdes, as propostas de
precos sdo analisadas antes da qualificacdo dos licitantes. No &mbito do regime diferenciado de
contratacdo, ambas as alternativas séo aceitas. Ap0s a fase de verificacdo dos requisitos de qualificacéo,
os licitantes ndo podem retirar a oferta apresentada.?

O SICAF, o cadastro eletronico de fornecedores, facilita a avaliacdo da elegibilidade legal, fiscal,
econdmica e financeira dos licitantes.®® Para participar em uma licitagéio, os fornecedores registrados no
SICAF precisam apresentar apenas um certificado de cadastro eletrbnico ao invés de ter que entregar
todos os documentos comprobatérios de elegibilidade. O cadastro no SICAF é valido por um ano e de
facil atualizagéo.*

Modalidades de contratacéo

A Lei Geral de Licitacdes e Contratos Administrativos (8.666/93) prevé quatro modalidades diferentes
em relacdo aos processos de contratacdo publica:

e Concorréncia®: modalidade aberta a todos os licitantes. Os participantes devem remeter dois
envelopes lacrados. O primeiro envelope contém os documentos que comprovam a habilitagao,
em atenc¢édo aos requisitos de elegibilidade e aptiddo para celebrar contratos com a Administragcéo
Publica;*® o segundo contém a proposta de precos. A autoridade responséavel pela licitacéo analisa
primeiro a qualificagéo e, posteriormente, abre a proposta de preco do licitante habilitado.

« Tomada de precos®: Modalidade semelhante & anterior, porém restrita aos licitantes
cadastrados no SICAF ou que cumpram com os requisitos de cadastramento até o terceiro dia (til
gue antecede a submissdo da proposta. O cadastro dos licitantes agiliza e facilita a fase de
qualificacdo. A principal diferenca entre a modalidade de concorréncia e tomada de precos reside
no prazo de publicacdo do edital e no valor da contratacdo. Nesta modalidade, o prazo entre a
publicacdo do edital e data de entrega das propostas € de apenas 15 dias, enquanto na
modalidade de concorréncia o prazo é de 30 dias. Além disso, o valor das contratacdes deve
respeitar certos limiares. (ver Tabela 3.1).

e Convite: A entidade responsavel pela licitagdo convida no minimo trés fornecedores em potencial
da industria relevante. O convite é tornado publico e podem dele participar quaisquer fornecedores
cadastrados no SICAF, que manifestem interesse em participar no prazo de até 24 horas antes
da data de abertura das propostas.® Os servidores publicos e agentes econdmicos entrevistados
pela OCDE apresentaram duvidas frequentes quanto a imparcialidade da escolha dos contratos
nessa modalidade. De acordo com decisdo do TCU, esta modalidade sera aceita apenas quando
ao menos trés fornecedores tenham apresentado propostas vdlidas e concorrido de forma
legitima.
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e Concurso: Modalidade utilizada para contratacdo de trabalho técnico, cientifico ou artistico. O
processo € organizado no formato de uma competicdo mediante a instituicdo de prémio ou
remuneracdo aos vencedores. O edital do concurso apresenta as diretrizes e qualificacdes
exigidas dos participantes.

Além da modalidade Concurso, que é aplicavel as contratacdes que exijam elevado conhecimento
técnico, cientifico ou artistico, os demais métodos de contratacéo sao escolhidos tendo como base o
valor da contratacédo (ver Tabela 3.1).

Tabela 3.1. Valor dos contratos em relagao as modalidades de contratagao

Convite Tomada de prego Concorréncia
Obras Publicas e servigos de engenharia Até R$ 330.000 Até R$ 3,3 milhdes Acima de R$ 3,3 milhdes
Bens e servicos (exceto servicos de engenharia) Até R$ 176.000 Até R$ 1,43 milhdes Acima de R$ 1,43 milhdes

Fonte: Decreto n® 9412/2018, www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9412.htm.

Além das modalidades previstas na Lei Geral de Licitagdes, os entes federativos podem utilizar a Lei do
Pregéo para a contratacao de bens e servicos comuns (ver Sec¢édo 2.1). Nesta modalidade, é contratada
a proposta que apresentar 0 menor preco ou o maior desconto, desde que o licitante cumpra com 0s
requisitos de habilitacdo. Os lances e propostas ocorrem antes da fase de qualificacéo e a licitagcdo pode
ser realizada de forma eletrdnica.3® O pregao eletrénico pode se utilizar do “modo de disputa aberto” ou o
“modo de disputa aberto e fechado”. O modo de disputa aberto é caracterizado pela apresentacdo das
propostas nos primeiros dez minutos da sessd@o publica, com dois minutos de prorrogagdo para a
apresentacdo de propostas suplementares. Caso nenhuma proposta seja apresentada, a sessdo €
encerrada. Se um dos participantes realizar uma nova oferta, ocorrerd mais uma prorrogacédo de dois
minutos e assim sucessivamente. O modo de disputa aberto e fechado é realizado em trés fases: 1) os
licitantes devem enviar os lances em até 15 (quinze) minutos; 2) encerrado esse prazo, o tempo para
envio dos lances sera aleatoriamente determinado — entre 10 (dez) segundos a 15 (quinze) minutos -,
sem que os participantes saibam a duracdo exata do novo prazo; e 3) o participante com o valor mais
baixo e os autores das propostas com valores até dez por cento superior aquela (ou os trés licitantes que
ofereceram lances mais baixos, independentemente da diferenca entre cada uma) poderdo apresentar
um lance final e fechado em até cinco minutos. Dentre os diferentes métodos de licitacdo, o pregao
eletrénico € a modalidade mais utilizada (ver Figura 7.1).

No caso de servigos especificos, obras e constru¢ées de engenharia, as entidades publicas podem utilizar
também o Regime Diferenciado de Contratacdes, que possibilita diferentes op¢des de contratagdo. Nesta
modalidade, a licitacdo pode ser realizada presencialmente ou eletronicamente, por meio do ComprasNet,
a analise das propostas pode ser feita antes ou depois da habilitacdo dos licitantes e os 6rgaos
responsaveis pela licitacdo podem adotar a modalidade de concorréncia (com o procedimento do
envelope lacrado) ou do pregdo para a analise das propostas.

O regime diferenciado permite também que as entidades publicas possam utilizar a contratacéo integrada,
gue dispensa a realizagdo de projeto béasico para a contratacéo de servicos e obras de engenharia. No
ambito da Lei de Licitacdes, o projeto basico detalhando todas as especificagdes técnicas € elaborado
pela entidade responsavel pela licitagéo e se trata de requisito para a contratagdo de obras e servicos de
engenharia, de modo que o governo é responsavel por tais especificacfes. O regime de contratacdo
integrada possibilita que a entidade compradora publique apenas o anteprojeto de engenharia incluindo
0s principais elementos técnicos da obra ou servico. As empresas participantes assumem a
responsabilidade pela elaboracao do projeto basico completo e das especificagdes técnicas.

A modalidade de concorréncia pode ser utilizada em qualquer contratagdo publicano Brasil. A Dispensa
ou a Inexigibilidade de Licitacdo é possivel apenas em contextos especificos, como guerras, situacées
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emergenciais, desastres naturais, compras de baixo valor*®, fornecedor exclusivo, servicos técnicos
especializados e contratacdo de profissionais renomados.*! As entidades publicas contratantes devem
expor a AGU os motivos da dispensa de licitacéo, a justificativa para a escolha do fornecedor, assim como
do pagamento do preco, 6rgdo que controla a legalidade das contratacBes publicas. A dispensa de
licitacdo deve ser autorizada pela autoridade maxima do 6érgéo (por exemplo, o Ministro se a entidade for
um Ministério).

Critérios para a selecdo da proposta mais vantajosa

Os critérios para selegdo da proposta mais vantajosa nas contratacdes publicas sao:
1. Menor preco.

2. Melhor Técnica. Adotado na contratacdo de servigos de natureza predominantemente
intelectual, em especial na elaboracéo de projetos, céalculos, fiscalizacdo e gerenciamento de
engenharia consultiva. Este tipo de critério abrange a negociacdo do preco com o proponente
gque apresentou a proposta técnica mais vantajosa.

3. Técnica e prego.*?

No regime diferenciado de contratacbes é possivel que a proposta ganhadora da licitacdo seja
escolhida também com base no critério de maior retorno econémico, quando, por exemplo, a
execucao do projeto resulta em grande economia para a Administragdo Puablica no longo prazo.

Gestao do contrato

A Administracédo Publica pode exigir do contratado garantia contratual nas formas de caucao em dinheiro,
titulos da divida publica, seguro-garantia ou fianca bancéria, que ndo excedam 5% do valor do contrato.
A entidade contratante mantém a garantia contratual até a execucéo do objeto do contrato.*®

A Administragdo pode modificar o contrato unilateralmente em algumas circunstancias, sendo possivel
também modifica-lo caso ambas as partes estejam em comum acordo. A entidade contratante também
podera impor sancdes, em caso de atrasos de fornecimento** e rescindir o contrato em certas
circunstancias, como nos casos de execucdo incompleta da obra.*

Sistema de recursos

A apresentacéo de recursos contra o resultado de uma contratagdo publica pode ser realizada por toda e
qualquer parte interessada, que considere que a Lei Geral de Licitagdes ndo tenha sido aplicada de forma
adequada. O recurso deve ser apresentado em até cinco dias antes do inicio da fase de habilitagio.®

Nas contratacdes realizadas ao abrigo da Lei Geral de Licitagdes, os licitantes podem interpor recurso
contra a decisdo da entidade contratante em relagdo a habilitacdo dos participantes e a selecdo da
proposta em caso de supostas irregularidades. Os recursos sdo comuns e tém efeito suspensivo. No
pregéo eletronico, os proponentes podem interpor recursos também em relagao ao vencedor do certame.

Além dos recursos administrativos, os licitantes podem utilizar medidas judiciais. No Brasil, a A¢ao judicial
contra o resultado de uma licitacao dispensa a interposi¢éo prévia de recurso administrativo.
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» Combate a cartéis e advocacia da

concorréncia no Brasil

A legislagédo concorrencial desempenha um papel fundamental na prevencéo, deteccdo e punicdo de
esquemas de conluio entre concorrentes nas contratagfes publicas. O combate a cartéis, em particular
cartéis em licitacdo, tem sido uma prioridade para o Cade, especialmente desde a aprovacdo da nova Lei
de Concorréncia em 2011. O Cade deu inicio a numerosas investigagfes de cartéis, incluso em licitacdes,
como resultado do foco na persecucao destas praticas anticompetitivas e o uso intensivo de ferramentas
de investigacéo.

4.1. Legislacado sobre cartéis em licitagcOes

Os cartéis em licitag@o constituem tanto uma infragdo administrativa quanto um crime no Brasil. O quadro
regulatério é formado por ao menos cinco leis aplicadas por ao menos quatro 6rgdos publicos. A mesma
conduta pode ser abrangida por mais de uma lei. Além disso, o0s infratores estdo sujeitos a
responsabilidade civil, regulamentada pelo menos por trés leis diferentes. A Tabela 4.1 apresenta um
panorama das leis que podem ser aplicaveis aos casos de cartel em licitacdes.

Tabela 4.1. Legislagdo sobre cartéis em licitagoes e instituicoes relevantes

Lei Esfera Tipo de conduta Pena Instituigdo
Responsabilidade criminal ou civil

Lei de Defesa da Administrativa Acordos entre concorrentes Multas, Proibigao de contratar Cade
Concorréncia (Lei com o poder publico, cisdo de

12.529/2011) ativos, publicagdo da decisao,

inclusdo em um cadastro,
sangdes pessoais

Lei de crimes contra a Penal Acordos entre concorrentes a fim Recluséo, multa Ministério Publico
ordem econdmica de distorcer o mercado
(Lei 8.137/1990)
Codigo Penal (Decreto- Penal Impedir, perturbar ou fraudar Recluséo, multa, outros Ministério Publico
Lei 2.848/1940) concorréncia publica
Lei de Licitagdes (Lei Penal Frustrar ou fraudar o carater Reclus&o, multa, proibicéo de Ministério Publico,
8.666/1993) competitivo do procedimento contratar com o poder publico TCU

licitatorio, por meio de acordo entre

concorrentes
Lei Anticorrupgéo (Lei Administrativa, Atentar contra o patrimdnio publico | Multa, publicagéo da deciséo, Orgao plblico
12.846/2013) civel nacional ou estrangeiro, inclusive reparagao do dano lesado ou CGU

por meio de cartel em licitagéo
Responsabilidade Civil
Lei de Defesa da Civel Danos por condutas Reparagéo Parte lesada
Concorréncia anticompetitivas
(Lei 12.529/2011) e
Cadigo Civil (Lei

10.406/2002)
Lei 7.347/1985 Civel Danos, entre outros, causados ao Reparagéo Orgaos publicos
tesouro publico especificos
Lei 4.717/1965 Civel Danos causados ao tesouro publico | Reparagao cidadaos
Fonte: OCDE
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A Lei de Defesa da Concorréncia (Lei 12.529/2011)*" estabelece que os cartéis, incluindo os cartéis em
licitagdo publica, constituem infracdo administrativa extremamente grave. O Cade é a autoridade
responsavel pela investigacao de infrag6es a lei de concorréncia. As multas impostas pelo Cade em casos
de cartel em licitacdo publica podem chegar a 20% do faturamento bruto no ramo de atividades em que a
conduta ocorreu, em relacdo ao ano anterior a abertura da investigacéo. O valor da multa ndo pode ser
inferior a vantagem auferida pela empresa com a conduta, quando possivel estima-la. Na auséncia de
informacéo quanto ao faturamento bruto da empresa no ramo de atividades em que ocorreu a infracéo, o
Cade pode levar em consideracéo o faturamento total da empresa ou do grupo de empresas em questéo.

A reincidéncia resulta em aplicagdo da multa em dobro (OCDE, 2019).

O CADE possui faculdade para aplicar outras san¢des, incluindo

e Proibir as companhias de participar de licitacdes publicas, ou participar de contratacdes com a
Administracdo Puablica por um periodo minimo de cinco anos;

e Desinvestimentos, transferéncia de controle societario, venda de ativos ou cessacao parcial de
atividade;

e Publicacdo do extrato da decisdo condenatéria, as expensas do infrator, em jornal,
« Inscri¢do do infrator no Cadastro Nacional de Defesa do Consumidor *%; e

e Multas aplicaveis a pessoas fisicas variando entre R$ 50.000,00 a R$ 2 milhdes ou entre 1% a
20% da pena aplicada a empresa.

A Lei de crimes contra a ordem econémica (Lei 8.137/1990)* tipifica os cartéis em licitacdo publica
como crime® e estabelece as san¢bes de multa e reclusdo de dois a cinco anos. As penas s&o mais
severas caso a conduta cause danos a sociedade, seja ela praticada por servidor publico ou guarde
relacdo com bens e servicos essenciais a vida e a satde.!

O Decreto-Lei 2848/1940 (C6digo Penal)®? proibe praticas similares aos cartéis em contratacdes
publicas, como os casos em que empresas impecam, perturbem ou fraudem concorréncia publica.>® As
possiveis san¢des contra estas infragcdes incluem penas de prisdo de seis meses a dois anos ou multa.
As penas podem ser aplicadas também aqueles que se recusarem a participar de processo de licitacdo
em troca de vantagem econdmica.

Por fim, a Lei de Licitacdes (Lei 8.666/1993) impbe sanc¢des penais (por exemplo, de dois a quatro anos
de reclusdo) as pessoas fisicas e multas as empresas que conspirarem para frustrar ou fraudar o carater
competitivo do procedimento licitatério com o intuito de obter vantagem.>*

Além disso, a fraude e o cartel em licitacdo pode envolver corrup¢do e implicar em infracdo da Lei
Anticorrupcéio (Lei 12.846/2013).5° As multas aplicaveis as pessoas juridicas que infrinjam esta lei
podem variar entre 0.1% a 20% do faturamento bruto. As penas podem incluir também a publicacao da
decisdo em jornal de grande circulacdo, no site da empresa infratora ou afixacdo nas premissas fisicas
das empresas.®® No ambito federal, a CGU é responséavel pela investigacdo e condenacéo dos crimes de
corrupgao.

Os membros do cartel podem ser também considerados responsaveis pelos danos causados aos
compradores publicos e terceiros. Os pedidos de reparagdo por danos concorrenciais podem ser
reivindicados de forma individual ou coletiva, independentemente de investigagéo anterior. >’ As regras
gerais de responsabilidade civil previstas no Codigo Civil (Lei 10.406/2002)%8 sdo aplicaveis também aos
pedidos de reparacao por danos concorrenciais.

Ademais, a Lei Federal 7.347/1985° disciplina as ac¢des civis publicas, que podem ser apresentadas por
instituicdes, incluindo 6rgaos publicos, Ministério Publico e associacdes na busca de reparacao dos danos
causados ao tesouro publico. O requerente pode propor a agdo mesmo que nao tenha sido afetado
diretamente. Este pode ser o caso, por exemplo, de organiza¢des sem fins lucrativos que representam os
consumidores.
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Por fim, qualquer cidadao é parte legitima para pleitear agdo popular em observancia da Lei Federal
4.717/1995%° para reparacéo de atos lesivos ao patriménio pablico em um processo de licitagdo.

4.2. Org&os envolvidos no combate a cartéis em licitagcdes e advocacia da
concorréncia

Cade

O Cade ¢é a Unica autoridade competente para investigar e punir cartéis em licitacdes publicas ao abrigo
da Lei de Defesa da Concorréncia (Lei 12.529/2011).

As informacdes sobre supostos esquemas de cartéis em licitagdo podem chegar ao conhecimento do
Cade por meio dos proponentes de leniéncia, dendncias, parcerias interinstitucionais, ferramentas
internas de inteligéncia e técnicas de investigacéao.

O Programa de Leniéncia, inicialmente instituido em 2000 e fortalecido em 2011 pela Lei atual de Defesa
da Concorréncia, oferece imunidade administrativa e penal®® ao primeiro infrator que confessar a
participagdo em uma infrag&o concorrencial e que se comprometa a cooperar com o Cade durante toda a
investigacdo. O programa ndo prevé a reducdo de multas aos demais proponentes. Neste aspecto, a
legislacéo brasileira diverge das demais jurisdicdes que responderam a um levantamento realizado pela
Rede Internacional de Concorréncia (ICN) entre 2017 e 2018, em que 31 das 34 agéncias entrevistadas
informaram a possibilidade de reducéo das multas ou outros beneficios aos proponentes subsequentes.5?

O signatério de um acordo de leniéncia permanece sujeito a responsabilidade por quaisquer danos
causados. O Programa de Leniéncia também contempla uma previsao relativa a “leniéncia plus”, por meio
da qual qualquer coparticipante de um cartel, que apresente informacdes relativas a uma infragédo
concorrencial sobre a qual o Cade ainda ndo tinha conhecimento prévio, sera beneficiado com uma
reducdo de um terco da penalidade aplicavel na investigacao original. Além disso, a empresa/pessoa
fisica obterd imunidade em relagcéo a prética anticompetitiva que denunciou. Os signatarios de leniéncia
sdo isentos de san¢des criminais e proibicdo de contratar com o servigo publico.

Partes interessadas, incluindo os compradores publicos, podem reportar suspeitas de cartéis em licitacdes
por meio de denuncia junto ao Cade. Instituicdes publicas podem solicitar formalmente ao Cade a abertura
de uma investigacdo. Empresas privadas e cidaddos podem realizar dendncia andnima por meio de
formulario eletrdnico disponivel no site do Cade. Neste cenério, o Cade pode iniciar uma investigacao de
oficio, caso uma denuncia tenha fundamentos.

As denudncias de infragcBes ndo necessariamente devem cumprir com formalidades especificas ou
observar um nimero minimo de elementos, como ocorre em outras jurisdicdes, como, por exemplo, a
Comissdo Europeia, onde as denuncias relativas a condutas anticompetitivas devem ser realizadas
através do preenchimento de um formulario contendo campos obrigatérios. As reclamagdes ndo exigem
gue o Cade inicie um processo investigativo (isto é, a abertura de investigacao fica a critério do Cade) e
ndo ha previsdo de recompensas aos terceiros que denunciem um cartel em licitagdo. De todo modo, o
Cade deve informar ao requerente, seja pessoa fisica ou juridica, se a denlncia resultou na abertura de
uma investigacgéo.

Ademais, os Ministérios Publicos reportam ao Cade quaisquer indicios de praticas que possam constituir
condutas anticoncorrenciais encontradas em suas investigacdes, isto é realizado normalmente por meio
de comunicado oficial. Os Ministérios Publicos federais e estaduais foram autores de representacdes que
culminaram em 25 processos administrativos entre 2015 e 2019, ou aproximadamente 17% do total de
processos julgados neste periodo.
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O Cade também desenvolveu uma ferramenta interna de deteccdo chamada de Projeto Cérebro, que
utiliza inteligéncia artificial para o monitoramento e processamento de bases de dados de compras
publicas. O Projeto realiza a mineracéo de dados e utiliza filtros econdmicos para detectar cartéis. Esta é
uma das realizacbes mais importantes da autoridade no combate a cartéis em licitagcbes publicas. O
Projeto Cérebro utiliza a base de dados do Comprasnet e de outros 6rgdos governamentais aos quais o
Cade possui acesso. Com cerca de 60.000 processos de contracdo publica realizados todos os anos, o0
Cade prioriza a aplicagao dos filtros nos dados relativos aos mercados tradicionalmente problematicos ou
nos mercados em que ocorreram denuncias de cartel.

Quadro 4.1. Projeto Cérebro

O Projeto Cérebro permite a automacdo das analises anteriormente realizadas pelos servidores
responsaveis pelas investigacdes. A ferramenta emprega mineracdo de dados e testes estatisticos
para identificar padrdes suspeitos, tais como supressao de propostas, lances de cobertura, propostas
rotativas, propostas supérfluas, divisdo de mercados estaveis, padrées de precos, similaridades nos
textos das propostas e metadados dos arquivos apresentados. A ferramenta contribui para a deteccdo
de cartéis em licitaces publicas, abertura de investigacdes de oficio e coleta de evidéncias no curso
das investigacoes.

Em 2018, o Cade conduziu a primeira investigacdo baseada em informag¢fes obtidas por meio do
Cérebro: uma andlise de pregéo eletrénico para a contratagdo de servigos de brigadistas. O Cérebro
identificou comportamentos suspeitos de 14 empresas em mais de 500 licitag6es e permitiu que o
Cade coletasse evidéncias para a obtencdo de autorizacéo judicial para realizar busca e apreensao
em 13 empresas.

Fonte: CADE (2018), “Screening and data mining to detect cartels: Brazilian experience”, apresentagao realizada no 2018 OECD Workshop
on Cartel Screening in the Digital Era, www.slideshare.net/OECD-DAF/cartel-screening-in-the-digital-era-cade-brazil-january-2018-oecd-
workshop; “OECD Latin American and Caribbean Competition Forum session Ill: Promoting Effective Competition in Public Procurement —
Contribution from Brazil”, DAF/COMP/LACF(2016)19, https://one.oecd.org/document/DAF/COMP/LACF(2016)19/en/pdf.

Os poderes de investigacdo do Cade incluem a capacidade de realizar busca e apreenséo, assim como
realizar pedidos compulsérios de informacao.

O Cade pode aplicar multas e outras penas, incluindo a proibicdo de participar de licitacdes (ver Secéo
4.1). Como ilustrado no Quadro 4.2, o Cade proibiu que empresas contratassem com o poder publico
como resultado de investigacao antitruste, incluindo os casos de cartel do Metrd e a “Operacado Roupa
Suja”. O Cade imp0s a sangéo supramencionada ao lider do cartel, permitindo a participacdo dos demais
envolvidos em licitagbes futuras a fim de preservar a concorréncia nestes mercados. A decisdo estd em
linha com as recomendacdes da OCDE em projetos conduzidos pela Organizacdo em outros paises
(OCDE, 2016)
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Quadro 4.2. Proibi¢ao de contratar com o setor publico e participar em licitagoes

O cartel do Metrd (Processo Administrativo n° 08700.004617/2013-41) compreendeu um esquema de
cartel em licitagcBes publicas de trens e metrfs, realizadas no Distrito Federal e nos estados de Sao
Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro, entre 1998 e 2013. Em razdo da gravidade
e dos consideraveis danos causados, considerou-se plausivel a aplicacéo da proibicdo de participacao
em licitac6es publicas. No entanto, a decisdao ponderou que a aplicacdo desta sancéo a todas ou mais
empresas envolvidas resultaria no efeito contrario ao pretendido, ou seja, conseguir o melhor
fornecedor ao melhor preco. A fim de evitar o efeito indesejado de uma aplicacdo imprudente desta
penalidade, o Conselheiro-Relator propds a aplicagdo da penalidade apenas em relacdo a empresa
Alstom, tendo em vista o papel de lideranga no cartel e sua situacdo de reincidéncia.

O caso “Operacdo Roupa Suja” (Processo Administrativo n° 08012.008850/2008-94) condenou um
esquema de cartel em licitacdes publicas para contratacao de servicos de lavanderia em hospitais do
Rio de Janeiro. No caso em tela, o Conselheiro pontuou que a aplicagéo da proibicdo de contratar com
o poder publico ndo deveria agravar a escassez de oferta, de modo a prejudicar o bom funcionamento
do mercado. A aplicacéo desta punicdo a todos os membros do cartel € possivel apenas nos mercados
em que exista grande numero de ofertantes que ndo sejam atingidos pela san¢do ou em mercados
com pequenas barreiras a entrada. Isto requer uma analise criteriosa do mercado em questao. No caso
“Operacgéo Roupa Suja”, a decisao vislumbrou trés resultados possiveis:

1. Aplicar a proibicdo de contratar com o poder publico a Prolav, Brasil Sul e Ferlim, todos os
membros do cartel, representando cerca de dois quintos do mercado, o que resultaria em
escassez da oferta.

2. Nao aplicar a san¢do a nenhum dos agentes, o que resultaria na insuficiéncia da resposta
estatal face a gravidade da infracdo e dos danos causados.

3. Aplicar a proibicdo de contratar com o poder publico apenas ao lider do cartel, Brasil Sul;
considerada a decisdo que melhor conciliaria os interesses publicos

Source: Vote of Reporting Commissioner Jodo Paulo de Resende in the Metro Cartel case and Review-vote of the Commissioner Alexandre
Cordeiro Macedo in the Dirty Laundry case.
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?DZ2u\WeaYicbuRZEFhB-
n3BPLIu9u7akQAh8mpBIyPf7BJETKXIiAi64uRZfulL50-Z_AQogkHiscpZ4wVk0YAlvoX2c4mRJIXQ2QPPAGXiiXOGTg6gZvAsRpdxu2DT4;
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?DZ2u\WeaYicbuRZEFhB-
n3BPLIu9u7akQAh8mpBIYOBYERONfyyoMa7015UvZkOQKX2R0kvIH-ELix7augmE9VeukEG8XIOM46kkgeOK4wNtyseGkGtbFdnJMfhJAeP

Os acordos referidos como Termos de Compromisso de Cessacédo sdo amplamente utilizados entre os
Membros da OCDE para concluir casos de cartel. No Brasil, os acordos preveem descontos de até 50%
para as partes que admitam a participacdo nos esquemas de cartel e cooperem com a investigagcédo do
Cade. Os acordos nao excluem a reponsabilidade civil pelos danos causados. O Cade considera que 0s
Termos de Compromisso de Cessacdo constituem um complemento importante ao Programa de
Leniéncia, que oferece imunidade apenas ao primeiro proponente (OCDE, 2019).

Acbes de combate a cartéis

Desde 2015, grande parte das atividades do Cade destinadas ao combate a cartéis em licitagcdo tém sido
concentradas na Operacgédo Lava Jato, 0 maior esquema de corrupgéo e cartel da histéria do Brasil. Como
resultado da operacao, mais de 20 investigacdes de cartel em licitagcdes publicas foram iniciadas e estédo
em curso. De inicio, as investigacdes se direcionaram as empresas de construcdo envolvidas em cartéis
em licitacdes relacionadas a empresa estatal de exploracdo de petréleo, Petrobras, e diversos contratos
nos mercados de petréleo e gas. A investigacdo da Petrobras revelou novos supostas praticas de cartel
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em licitagbes em outros projetos de construcdo, notadamente os projetos para construgdo dos estadios
de futebol para a Copa do Mundo FIFA de 2014 no Brasil, dos Jogos Olimpicos de 2016 no Rio de Janeiro,
e de ferrovias. (OCDE, 2019).

Além das investigacdes relativas a Operacao Lava Jato, o Cade investigou e puniu uma série de casos
de cartel em licitagbes, como 0s casos apresentados no Quadro 4.3.

Quadro 4.3. Selegao de casos de cartéis em licitagdes publicas condenados pelo Cade

Cartel em licitagoes destinadas a contratacao de servigos de Tecnologia da Informagao no Distrito
Federal (Processo Administrativo n® 08012.004280/2012-40)

A investigacéo teve inicio a partir de informacdes encaminhadas pela 32 Promotoria de Justica de
Defesa do Patrimonio Publico e Social do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT)
relativas a um suposto cartel nas licitacdes para a contragdo de servicos de Tl, conduzidas por
autoridades do governo e empresas sediadas no Distrito Federal. Apés a autorizacao pelo Poder
Judiciario, o0 MPDFT compartilhou documentos com o Cade documentos coletados no ambito da
investigacao criminal.

A investigacao do Cade concluiu que a conduta teve como objetivo fixar pregos, dividir clientes e ajustar
vantagens em licitagBes destinadas a contratagcéo de servicos de tecnologia da informacéo, conduzidas
por érgdos e empresas publicas sediadas no Distrito Federal. Os membros do cartel utilizaram de
estratégias tais quais apresentacdo de propostas de cobertura e supressao de propostas. Além disso,
as partes tentaram manipular diferentes rodadas do processo licitatério. O cartel afetou ao menos 12
processos de contratacao.

Em outubro de 2019, o Cade condenou quatro empresas e seis pessoas fisicas. As multas aplicadas
somaram 2,1 milhdes de reais.

Cartel dos Antirretrovirais (Processo Administrativo n° 08012.008821/2008-22)

No curso de investigacdo deflagrada para apurar possivel formacao de cartel em licitagdes publicas
para a contratacdo de servicos de lavanderia para hospitais publicos no Rio de Janeiro (denominada
“Operacéo Roupa Suja”), a Policia Federal coletou provas de um segundo cartel para fraudar licitacbes
promovidas por laboratérios publicos para aquisicdo de insumos destinados a fabricacdo de
medicamentos antirretrovirais, utilizados no tratamento da AIDS.

A Superintendéncia-Geral do Cade averiguou que o cartel atuou entre 2003 e 2005 e teria 0 objetivo
de implementar acordo para a fixacéo de precos e manutencdo do poder de mercado dos membros do
conluio. As estratégias utilizadas pelos membros do cartel incluiram a divisdo de projetos e lotes de
licitacbes, por meio da apresentacdo de propostas de cobertura, supresséo de propostas, rotatividade
na apresentacao de propostas e mecanismos de compensacdo, como realizacdo de subcontratagées.
Ademais, o cartel previa mecanismos de punicao e retaliacdo de desvios quanto aos termos acordados.

Foram condenadas duas empresas e quatro pessoas fisicas. Além das multas aplicadas, as pessoas
fisicas foram proibidas de realizar contratagcdes com o poder publico.

Fonte: http://antigo.cade.gov.br/noticias/cade-condena-cartel-no-mercado-de-insumos-para-medicamentos-antirretrovirais e
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?2pXoYgv29q86Rn-fAe4ZUaXIR3v7-gVxEWL1JeB-
RtUggOwvr6ZIwydI0IhRNSr2Q22IByVKByYDYwsa13_Jxv8yGItF440PAHbv3B31w1EZSEQIFbuebtJZtRKyodHS6;
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesg_documento_consulta_externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-
n3BfPLIu9u7akQAh8mpBIyPQrNhNIQY 1fJWMVS20-
alW3joeZbUONyma6gJX3oKI8AbgwPSHL7nptANhIYGfzZV1BRCCjgS16VBHYZZV3A0ky
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Iniciativas de advocacia da concorréncia

O Cade realiza eventos e cursos de capacitacdo para os agentes responsaveis pelas licitagdes publicas
com o objetivo de prevenir o conluio entre concorrentes nas contratagdes. Em outubro de 2019, o Cade
langou um curso online em parceria com a Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap), sobre a
Prevencao e Deteccéo de Cartéis em Licitacdes e um segundo curso relativo ao Programa de Leniéncia. %
Até o momento de elaboracao deste relatério (marco de 2021) mais de 2500 pessoas haviam realizado o
curso.®* Além disso, mais de 1.500 autoridades e agentes publicos participaram de eventos voltados &
promocdo da conscientizacdo acerca de cartéis em licitagcdes publicas em 2009 e 2010 organizadas pela
entdo Secretaria de Defesa Econémica (OCDE, 2012).

Em 2017, o Cade promoveu treinamento para 50 servidores da Petrobras sobre a prevencao e detec¢éo de
cartéis em licitagbes. Em 2018 e 2019, o Cade realizou treinamento para 1.100 servidores dos ministérios
publicos e dos 6rgaos de controle. Os temas abordados nestes eventos incluiram direito da concorréncia,
técnicas de investigacao e o Projeto Cérebro. A iniciativa teve o objetivo de promover conscientiza¢do, assim
como desenvolver o relacionamento com outros 6rgdos envolvidos nas investigacbes de cartéis em
licitacbes. Em 2019, o Cade conduziu treinamento para os ministérios publicos dos estados do Amapa,
Amazonas, Bahia, Ceard, Mato Grosso do Sul, Para, Parana, Roraima e Sdo Paulo.

Ademais, em dezembro de 2019, o Cade lancou o Guia de Combate a Cartéis em Licitacdes.®® A
publicacao contém recomendacdes sobre a deteccéo de cartéis em licitagcdes e medidas para prevencao
de tais préticas e substitui 0 Guia Préatico de Combate a cartéis em licitagdes lancado em 2008.%6 Em
2016, o Cade publicou também o documento Medidas para estimular o Ambiente Concorrencial dos
Processos Licitatérios. &7

As iniciativas de advocacia da concorréncia em contratos publicos promovidas pelo CADE tém sido
complementadas pelas atividades da antiga Secretaria de Promoc¢édo da Produtividade e Advocacia da
Concorréncia (SEPRAC). A Secretaria € um 6rgéo vinculado ao Ministério da Economia que, em 2018,
foi convertido na Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade (SEAE). Em 2014, a
SEPRAC publicou dois documentos para promog¢do da conscientizagdo sobre praticas anticompetitivas
em licitagdes publicas: Aplicacdo do Direito da Concorréncia a Licitagdes Publicas: Cartéis®® e Questdes
pratico-operacionais de licitagdes publicas para servidores.5°

N&o ha exigéncias para que os érgados publicos consultem o Cade quanto ao desenho e aprovagédo das
regulamentacdes de contratagcbes publicas™® e a autoridade de concorréncia raramente realiza
intervencdes unilaterais. As atribuicbes da SEAE incluem a publicacdo de opinides ndo-vinculantes sobre
projetos de lei em andlise no Congresso Nacional e regulagbes de agéncias regulatérias. A revisdo da
OCDE demonstrou que a SEAE poderia se beneficiar de um incremento de recursos para realizacao de
suas atividades de forma consistente. A titulo de exemplo, a SEAE ndo opinou sobre o projeto de lei de
compras publicas em discussdo no Congresso no periodo de redacg&o.’*

O Cade tampouco emite opinides sobre procedimentos licitatérios especificos. A autoridade alegou que
as iniciativas de advocacia da concorréncia nesta seara ainda estao em desenvolvimento.

Outras instituicdes relevantes

Ministérios Publicos

Os Ministérios Publicos, no nivel federal e estadual, séo responséaveis pela investigacdo de possiveis crimes
de cartel em licitacdo. Essas autoridades podem ainda interpor acdes para compensacao de danos.

Além disso, o Ministério Publico Federal pode emitir opinides no &mbito das investigacdes do Cade, seja
de oficio ou a pedido do Conselheiro Relator.’?
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Os ministérios podem iniciar investigagbes a partir de denlncias ou de oficio. A policia poderé iniciar
investigacdes de cartel e apresentar os resultados aos promotores de justica, que tém discricionariedade
para iniciar A¢do Penal contra as pessoas fisicas envolvidas. Ao iniciar uma investigagdo de cartel, O
Cade costuma solicitar ao Ministério publico a realizacdo de uma investigacdo criminal em paralelo. Da
mesma maneira, 0s ministérios publicos apresentam denincia ao Cade quando identificam indicios de
cartel no curso das investigacdes.

Os ministérios podem ainda obter informacdes sobre as investigacdes por meio de delagdes premiadas
ou colaboracéo premiada, que prevé imunidade penal (ou redugdo de até dois tercos do tempo de
reclusdo) as pessoas fisicas que apresentem evidéncias relevantes sobre um crime’3. Os colaboradores
permanecem, todavia, sujeitos as acdes civis por quaisquer danos causados.

O numero de casos julgados na esfera penal parece estar aumentando ainda que a maioria dos casos
envolvam corrupgao e outros crimes, ndo se tratando de casos “puros” de cartel.”® Alguns destes casos
resultaram em condenacao penal e sentencas de reclusdo (OCDE, 2019).

TCU

O TCU possui um papel relativamente modesto nas investigacdes de cartel em licitacdo. O Tribunal pode
investigar e impedir as empresas de contratar com o poder publico, como previsto na Lei de Licitacdes e
Contratos.75

CGU

O papel da CGU circunscreve-se a persecucao de préaticas de corrup¢do nos casos em que o cartel em
licitacdo envolve corrupcéo, causando dano a 6rgaos do Poder Executivo ou a governo estrangeiro.

Em 2008, a CGU lancou o Observatério da Despesa Publica para a detec¢cdo permanente de
irregularidades e corrupcdo. O Observatério faz uma verificagdo dos dados relativos as despesas de
contratacdo com outras bases de dados do governo, a fim de identificar situacdes suspeitas que exijam
maiores andlises. Como ilustrado no quadro 4.4, em 2014, a CGU desenvolveu a Alice, uma ferramenta
de triagem que detecta falhas nas licitagcdes publicas.

Quadro 4.4. O Projeto Alice

Criada em 2014, a ferramenta de Andlise de Licitag6es e Editais (Alice) emprega inteligéncia artificial
para processar editais de licitacdo e atas de registro de precos publicados pela administracéo federal,
certos 6rgaos publicos estaduais e empresas estatais. As informacdes sédo coletadas do Diéario Oficial
da Unido e do Comprasnet. O método de andlise utilizado pela Alice pode identificar infracdes a Lei
Geral de Licitacdes e Contratos.

Os auditores da CGU recebem um e-mail diario da Alice resumindo cerca de 250 editais de licitagédo
publicados diariamente e apontando possiveis irregularidades. A partir destas informacdes, os
auditores realizam uma sele¢éo dos casos mais problematicos, conduzem uma anélise aprofundada e
prop6em modificacdes aos editais de licitagdo ou termos de referéncia, se necessario.

Uma nova versédo da Alice dotada de funcionalidades de auditoria mais sofisticadas foi lancada em
2020

Fonte: https://portal.tce.go.gov.br/-/robo-alice-automatiza-analise-de-licitacoes e https://app.oxfordabstracts.com/events/1016/program-
app/submission/147161
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A CGU pode celebrar acordos de leniéncia com empresas que reportem de antem&o um ato de corrupcao
e cooperem durante a investigacdo. Os beneficiarios da leniéncia recebem uma reducao de até dois tercos
da multa. A Leniéncia afasta também a publicacdo da deciséo relativa a infracdo e a proibigéo de contratar
com o poder publico,”® No entanto, ndo exime os signatarios quanto as responsabilidades pelo dano
causado.

4.3. Cooperacéao Institucional

Em um cenario em que o cartel em licitagbes em licitagdes abrange uma série de leis e érgédos de
aplicacdo, como no Brasil, a cooperacdo entre as instituicdes contribui para a coordenacdo de
investigacdes, possibilita o compartilhamento de informagcdes importantes, reduz custos processuais e
proporciona seguranca juridica aos agentes econémicos.

Nos ultimos anos, o CADE intensificou a assinatura de inUmeros acordos de cooperacdo técnica com
diversas instituicdes visando o combate aos cartéis, incluindo os cartéis em licitagdes publicas. O CADE
firmou 39 acordos de cooperacéo técnica. A maior parte dos acordos foi celebrada com outras autoridades
publicas brasileiras — ministérios publicos, TCU e CGU — sendo focadas no compartiihamento de
informacdes e na cooperagéo técnica para a prevencgéo e persecucao de cartéis (ver Quadro 4.5). A lista
de acordos celebrados até o dia 31 de dezembro de 2021 esta disponivel no Anexo B.

Quadro 4.5. Acordos de cooperagao relacionados a cartéis em licitagoes assinados pelo Cade

Acordo de Cooperagdo Técnica com o Ministério Publico Federal

Assinado em fevereiro de 2020, o acordo formaliza o compromisso entre o CADE e o Ministério Publico
Federal quanto ao estabelecimento de mecanismos que possibilitem uma maior comunicacdo entre
ambas as instituicbes, melhorando a coordenacéo e efetividade das agoes.

O MPF se compromete a submeter ao CADE quaisquer informacdes e provas obtidas durante as
investigacdes civis e criminais relacionadas a condutas anticompetitivas e outras violagdes da Lei
12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia). Apesar das disposi¢ces do acordo, o compartilhamento
de informacbes ainda requer autorizacdo judicial. Em contrapartida, o CADE se compromete a
encaminhar as informacgdes e provas obtidas no curso de suas investigacdes e a conceder acesso as
suas bases de dados ao Ministério Publico Federal.

Acordo de cooperagao técnica com o TCU

Em 2018, o TCU e o CADE firmaram acordo de cooperacdo técnica visando a detectar praticas
anticompetitivas em contratacdes publicas. O acordo prevé:

e a troca de informagdes, conhecimento, ferramentas tecnoldgicas, experiéncias
técnicas e profissionais entre as instituicbes, incluindo o aperfeicoamento e/ou
adaptacdo de sistemas e bases de dados, a fim de possibilitar o intercambio de
informacdes.

e a coordenacdo de esforcos no planejamento, orientacdo, cooperacdo, avaliagdo e
promocdo de atividades relacionadas a investigacdo, prevencdo e deteccao de
condutas anticompetitivas nas contratacbes governamentais e outras atividades
relacionadas;

e aimplementacéo de acbes conjuntas, dentro das areas de competéncia de cada uma
das instituicbes, na conducéo de estudos e pesquisas em areas de interesse comum;
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e apromocao de atividades de treinamento em conjunto entre os servidores de ambas
as instituicdes, por meio de cursos, seminarios e outras atividades relacionadas; e

e o0 compartiilhamento de estudos relevantes, opiniées, notas técnicas e outros
documentos com 6rgaos do governo responsaveis pelas contratacdes publicas.

Acordo de cooperagao técnica com a CGU

O CADE celebrou um acordo com a CGU em 2014, a fim de promover a cooperacao técnica e
operacional na persecucao de casos de corrupgdo nas contratacdes publicas. O CADE e a CGU se
comprometeram a compartilhar informacdes e evidéncias obtidas no contexto das investigagdes. Além
disso, ambas as agéncias se comprometeram a fornecer suporte técnico e operacional quando
requisitadas.

O Cade pode realizar operacdes de busca e apreensdo também em conjunto com outras instituicdes.
Desde 2003, 34 das 50 operacdes foram conduzidas em conjunto com Ministérios Publicos e outras
entidades, como o TCU e a CGU. Nestes casos, as instituices costumam solicitar antecipadamente a
um juiz a permissao para compartilhar quaisquer provas obtidas na busca conjunta.

A cooperagdo com outras autoridades permite que o Cade tenha acesso a informag8es que ndo seriam
obtidas pelos seus préprios meios, como, por exemplo, informac¢des fiscais confidenciais ou informagdes
coletadas através de interceptacéo telefénica. Este cenario € particularmente comum quando um juiz
concede acesso ao Cade as provas obtidas pelos Ministérios Publicos durante uma investigagdo criminal.
Ademais, os Orgdos publicos tém o dever de fornecer ao Cade informacdes relativas a infracdes
concorrenciais sobre as quais possuam ciéncia.

Em contrapartida, o Cade também tem o dever de compartiihar com a autoridade competente as
informacdes relacionadas a infracbes no ambito de assuntos alheios & defesa da concorréncia. As
condi¢cdes para o compartiihamento de informagBes dependem de como estas foram obtidas. Caso
tenham sido coletadas por meio de acordo de leniéncia ou termo de compromisso de cessacgéo, as
informacdes s6 podem ser fornecidas se os beneficiarios da leniéncia ou TCC assinarem um termo de
renlncia de confidencialidade. Na pratica, a maioria dos beneficiarios assinam tal termo. Para
compartilhar informacdes com outras autoridades, o Cade exige que os signatarios da leniéncia ndo sejam
colocados em uma posicdo mais desfavoravel que a das empresas que ndo colaboraram com a
investigacao.

Nos casos em que o Cade obteve a informacéao por meio de busca e apreensdo com outras entidades, a
pratica comum € solicitar a um juiz a permissdo para compartilhar as provas apreendidas entre as
agéncias. Se a informacéo tiver sido obtida por meio de uma busca e apreenséo independente conduzida
pelo Cade, mas for relevante para outra autoridade publica, o Cade deve solicitar autorizagdo ao juiz que
autorizou a busca e apreensao, para que se permita a transferéncia da informagéo para a instituicdo
competente.

Em outros casos, como os de informacgdes coletadas por meio de pedidos de informacéo, o Cade pode
decidir se deve compartilhar as informag8es, desde que ndo cause prejuizo as investigagées.

Apesar do numero crescente de acordos de cooperacao firmados pelo Cade, a OCDE verificou que a
colaboracdo com outras instituicbes pode variar em funcdo do caso e depende amplamente das
autoridades responséveis por cada caso.
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Parte Il. Como adequar
as leis e praticas de
compras publicas no Brasil
a Recomendacao e as
Diretrizes da OCDE sobre o
combate a cartéis em
licitagoes
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» O papel fundamental dos agentes

de compras publicas

A rotatividade nos departamentos responsaveis pelas licitacdes no Brasil é bastante significativa: entre
janeiro de 2015 e dezembro de 2018 o percentual de flutuacédo de pessoal foi de 73,98% comparado a 53,11
% em outras areas da Administracéo Publica. /* A carreira ndo é tdo popular entre os servidores publicos,
em parte em razdo do rigor na aplicacdo das penalidades aos funcionarios publicos que apliquem
incorretamente a legislacao e a falta de clareza em relagao a interpretacéo das leis de contratagdes publicas.
Além disso, ndo h& uma carreira especifica no servi¢o publico brasileiro para os servidores responsaveis
pelas contratagBes publicas, os programas de capacita¢do sdo incipientes e os salarios sdo considerados
muito baixos. O sistema atual pode estar prejudicando o desenvolvimento de processos estratégicos nas
areas de contratagdes publicas e reduzindo a inovacao.

O TCU pode impor multas de até R$ 67.854,00 aos servidores publicos que cometam infrag6es em relacao
a aplicacdo da legislacéo de licitagdes,’® incluindo atos culposos — n&o intencionais — sem ganhos
privados. A menor multa que pode ser aplicada pelo TCU é de R$ 5.000, ainda que o salario mensal de
alguns agentes de contratacdo ndo exceda R$ 9.000,00. Para ilustrar, os servidores podem ser
penalizados por ndo cumprirem com formalidades, como por exemplo o ndo encaminhamento de um
documento dentro de um prazo determinado. Tal disposicdo costuma ser considerada excessiva. A nova
lei 14.133/2021 introduz algumas medidas com o objetivo de reduzir a exposicdo excessiva que 0s
servidores responsaveis pelas compras publicas podem encarar ao aplicar a legislacéo licitatéria. A nova
lei prevé que uma equipe de apoio deve acompanhar os agentes de contratacdo e que o servidor ndo
serd penalizado pelas recomendages desta equipe. Além disso, uma comisséo de contratacdo, formada
por até 3 membros, sera responsavel pela contratacdo de bens e servigcos especiais. Todavia, estas
previsdes legais ainda ndo foram implementadas e testadas até o momento da redacdo. N&o esté claro
ainda como a equipe de apoio serd criada, como ira interagir com os demais agentes de contratacdo e
qual o significado de bens e servigos especiais segundo a nova lei.

As multas foram elaboradas a fim de ter efeito punitivo, em vez de corretivo. Em ambito institucional, as
autoridades publicas ndo se concentram em reformas sistematicas capazes de retificar as infragfes
cometidas pelos servidores, evitar san¢fes individuais e outros erros por meio, por exemplo, do
aperfeicoamento e padronizacao dos procedimentos de treinamento de pessoal.

A missdo de verificagdo factual da OCDE identificou a existéncia de decisBes contraditorias emitidas pelo
TCU. Em geral, os Ministros do TCU devem seguir a jurisprudéncia do tribunal, mas possuem certa
discricionariedade e podem seguir em uma outra direcdo, a depender de considera¢cdes quanto ao
impacto das decisbes. Esta interpretacdo da lei e da jurisprudéncia € conhecida no Brasil como
“consequencialismo”. Interpretacdes divergentes da mesma lei licitatéria reduzem a seguranca juridica
tanto para o setor privado quanto para o setor publico. Como os agentes de contratacao ndo contam com
orientacdes claras de atuacdo, costumam adotar as solu¢cdes mais conservadoras, em vez de inovar e
assumir o risco de serem penalizados.

O problema foi destacado por grupos como o Unidos Contra a Corrupgdo, uma coligacdo formada por
ONGS, organizagdes e instituicbes sem vinculos partidarios que contam com representantes da
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sociedade civil, da academia e de governos locais, que fez uma proposta para padronizar 0s
procedimentos e acabar com a incerteza quanto a interpretagéo da legislacdo de contragcdes publicas e
outras leis administrativas. No relatério Novas Medidas contra a Corrupgao, o grupo recomenda a criacao
do Conselho Nacional de Estado — CNE como um 6rgdo permanente que seria vinculado ao Congresso
Nacional, mas teria autonomia funcional para adotar normas administrativas e harmonizar as leis em
ambito nacional. ”° As competéncias do CNE seriam limitadas & prevencdo da corrupgéo, promocao da
publicidade e transparéncia; desburocratizagdo e aperfeicoamento da politica fiscal, licitagcbes e outras
formas de contratacdo. As normas adotadas pelo CNE seriam vinculantes para a Administracao Publica,
para os Poderes Executivo e Legislativo, no &mbito federal, estadual, distrital e municipal. Entretanto, a
proposta ainda nao foi aprovada.

Os agentes de contratacdo publica possuem um papel chave no combate a cartéis em licitacdes. Diversos
casos de conluio em compras publicas sao iniciados a partir de denlncias dos servidores responsaveis
pela contratagdo que estao na linha de frente dos processos licitatorios e ocupam a melhor posicao para
detectar condutas suspeitas. Os servidores publicos no Brasil sdo obrigados a relatar quaisquer suspeitas
de fraude ou cartel em licitacdo, caso contrario, estardo sujeitos a responsabilizacdo administrativa, civil
e penal. No entanto, ndo existe nenhum sistema em vigor para premiar os servidores exitosos na
prevencado e deteccdo de cartéis em licitagcdes publicas. Na verdade, autoridades entrevistadas pela
OCDE apontam que os servidores publicos podem se sentir desconfortaveis para relatar suspeitas de
conluio entre concorrentes por temerem que a dendncia possa torna-los sujeitos a investigacao. Dessa
forma, é importante a criacdo de um ambiente que incentive os agentes a cooperar com as autoridades.

Além disso, o desenho estratégico das contrataces pode contribuir para prevenir o conluio entre licitantes
e promover o processo competitivo. Agentes de contratagdo publica flexiveis e capazes de planejamento
e desenvolvimento de procedimentos de contracdo estratégicos sdo mais suscetiveis a adotar iniciativas
gue reduzam os riscos de cartel em licitacao e otimizem os investimentos publicos.

Em diversas jurisdigcBes, os agentes de contratacdo publica sdo cada vez mais reconhecidos como
profissionais estratégicos — ao contrario de uma simples fun¢éo administrativa — que ocupam um papel
central na prevengcdo da mé-administracédo, desperdicio de dinheiro, corrupcéo e fraudes. O emprego
adequado de condicdes e incentivos — em termos de remuneracgéo, bénus e desenvolvimento de carreira
— contribuem para atrair e manter profissionais altamente qualificados. Os programas de capacitacéo
também devem ser adequados para garantir que os servidores responsaveis pelas contratagfes estejam
aptos a responder as diversas atribuicdes. A mobilidade na administracdo também deve ser encorajada
ao maximo possivel e acompanhada de treinamento adequado (OCDE, 2009).

Alguns exemplos internacionais podem ser seguidos. Por exemplo, o governo canadense desenvolveu
um programa de certificagdo para os agentes de contrata¢éo publica (ver o Quadro 5.1).
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Quadro 5.1. Programa Canadense de Certificagcao para os Agentes de Compras Publicas e os
Agentes de Gestao de Patrimdnio

A Comunidade de Agentes de Contratacbes do Governo Federal do Canada (Canadian Federal
Government Procurement Community) —, responsavel pelo planejamento e aquisicdo de bens e
servigos — e a Comunidade de Agentes de Gestéo de Patriménio (Materiel Management Community)
- encarregada pela gestao de bens moéveis e tangiveis ao longo do seu ciclo de vida (veiculos,
equipamentos, mobilidrios etc.) — se tornaram carreiras fundadas cada vez mais em conhecimento
técnico e com foco no assessoramento estratégico. Os profissionais destas carreiras devem possuir
as aptidées e conhecimentos necessdrios para desempenhar as suas funcfes de forma efetiva e
eficiente. Em 2016, o governo canadense lancou um programa reconhecido nacional e
internacionalmente como o primeiro Programa de Certificacdo para Especialistas de Contratacfes
Publicas e Gestéo de Patrimonio.

O programa reconhece a responsabilidade conjunta dos agentes de contratacdo e gestdo de
patriménio pela administracéo das verbas publicas durante o seu periodo de vida (til, desde as etapas
de avaliacdo e planejamento de requisitos para aquisicao até a alienacgéo.

A certificacdo confere reconhecimento profissional aos agentes responsaveis pelas contratacdes e
gestao de patriménio e formaliza os niveis de realizacéo individual. Os especialistas de contratacfes
podem obter a cerificagdo como Especialista Federal Certificado em Contratacdes Publicas, nivel | e
Il, e 0s agentes de gestao de patrimbnio podem se certificar como Especialista Federal em Gestao de
Patriménio nivel I. Estas certificacbes sdo concedidas aos profissionais que possuam certo tempo de
experiéncia, apds avaliar as competéncias essenciais e funcionais dos agentes. Os candidatos a
certificacdo devem participar de todos os treinamentos e o aprendizado €é verificado por meio de um
exame final

Fonte: (OCDE, 2016) e https://www.tpsgc-pwgsc.gc.ca/ongc-cgsb/certification/index-eng.html

Ademais, em outubro de 2017, a Uniéo Europeia propds uma recomendacao quanto a profissionalizacéo
dos agentes de contratagdo publica, como parte do pacote relativo aos contratos publicos (Unido
Europeia, 2017) O documento “Dinamizando a contratagao publica em beneficio da Europa” recomenda
gue os Estados-membros desenvolvam e implementem estratégias de profissionalizag&do de longo prazo
e sob medida para atender as necessidades dos servidores, recursos e estrutura administrativa. Estas
iniciativas podem ser independentes ou parte de uma politica ampla de profissionalizacdo da
Administracéo Publica. O documento assinalou trés iniciativas:

e estrutura politica para criacdo de uma estratégia geral voltada para aprimorar o profissionalismo
nas contratagfes publicas

e recursos humanos para o desenvolvimento de treinamentos e de plano de carreira para 0s
agentes de contratagcao

e sistemas para prover uma estrutura de ferramentas, metodologias e processos que apoiem a
profissionalizagao dos contratos publicos

Por se tratar de um dos principais balizadores de padres globais em contratacdes publicas, o sistema
europeu ilustra a importancia do desenvolvimento de competéncias dos agentes de contratagdo publica. Ao
redor do mundo, outras instituicbes tém seguido esta tendéncia global e incentivado uma maior
profissionalizagdo das licitagbes publicas. O Banco Mundial, por exemplo, tem organizado atividades
coordenadas de profissionalizacdo para paises interessados, abrangendo desde treinamentos até
orientagBes (OCDE, 2019). A OCDE também tem contribuido para o desenvolvimento de estratégias de
aprimoramento de competéncias no pessoal responsavel pelas contratacées. O Quadro 5.2 apresenta um
exemplo deste tipo de cooperacao que ocorreu na Lituénia.

COMBATE A CARTEIS EM LICITACOES NO BRASIL: UMA REVISAO DAS COMPRAS PUBLICAS FEDERAIS © OCDE 2021


https://www.tpsgc-pwgsc.gc.ca/ongc-cgsb/certification/index-eng.html

40 |

Quadro 5.2. Apoio ao aperfeicoamento do Sistema de contratacdes publicas da Lituania, por
meio da profissionalizagao da forca de trabalho nacional

A Lituania tem implementado ativamente reformas do setor publico e das contratacdes publicas, a fim
de promover sustentabilidade e crescimento inclusivo ao mesmo tempo em que garante a utilizacdo
eficiente dos recursos publicos.

Apesar da recente solidez do regime de contratacbes do pais, o sistema de aperfeicoamento de
pessoal era fragmentado e carecia de uma estratégia de profissionalizacdo, assim como de um
programa de certificacao.

ApOs solicitagdo da Lituania ao Servico de Apoio as Reformas Estruturais (SRSS), a Comisséo
Europeia se comprometeu a oferecer suporte técnico — por meio de apoio financeiro a OCDE — para
auxiliar a Lituania no aprimoramento do sistema nacional de compras publicas. As iniciativas
desenvolvidas abrangeram a criacdo de uma estratégia de profissionalizacdo e um programa de
certificacdo para a forca de trabalho envolvida nas contrata¢des publicas. Durante a misséo, que durou
de marco de 2018 a marcgo de 2019, a OCDE:

e avaliou as capacidades dos agentes de contratacdo, a fim de identificar desafios e prioridades
de capacitacéo

e elaborou um programa de certificacdo de dois niveis que consistiu em 60 horas de cursos de
capacitacao, uma estratégia de profissionalizac@o, materiais de treinamento para 14 cursos (31
horas exigidas dentre as 60 e exames de avaliagdo conduzidas em inglés e lituano).

e Conduziu o workshop de cinco dias “treinando formadores” e uma sessao piloto de quatro dias
por 14 cursos de treinamento que capacitou 29 futuros instrutores no programa de certificagao.

Fonte: www.oecd.org/gov/public-procurement/country-projects/lithuania-professionalisation-innovation.

5.1. Recomendacdes de Acéo

A falta de profissionalizagdo adequada dos agentes de contratagdo publica, a penalizagdo excessiva de
falhas procedimentais e a falta de diretrizes claras quanto a interpretacdo das normas de contratacdo
impedem o desenvolvimento de licitagbes mais competitivas e eficientes.

A OCDE recomenda que o Brasil:

1. Aprimore as condi¢des e incentivos de trabalho dos agentes de contratacdo publica, bem como
desenvolva uma estratégia de profissionalizagdo e um programa de certificacdo, abrangendo
treinamento quanto ao combate a cartéis em licitagdo (ver secdo 10.2 para recomendacfes
especificas)

2. Atribua énfase ao aperfeicoamento e correcéo de praticas sistémicas no &mbito da forga de trabalho
responsavel pelas compras publicas em vez de impor sancdes individuais aos servidores publicos

3. Uniformize a interpretac@o das normas de compras publicas, assim como leve em consideracdo
0 envolvimento das propostas de atores da sociedade civil como parte do debate.

O Brasil deve considerar também a criacdo de incentivos aos agentes de contratacdo publica para a
prevencéo e deteccao efetiva de cartéis em licitacBes (através, por exemplo, do desenvolvimento de
licitacbes que maximizem a participagdo e a denlncia de comportamentos anticoncorrenciais
suspeitos) por meio do registro - nas avaliacdes de desempenho dos servidores - das ocasides em
gue foram bem-sucedidos em detectar praticas anticompetitivas. O pais deve considerar também a
implementac&o de premiacoes.
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» Elaboracao de licitacoes

embasadas em informacoes adequadas

6.1. Planejamento das Compras Publicas no Brasil

Desde 2019, o Brasil tem aprimorado de forma consideravel o planejamento das contratacdes publicas a
nivel federal. Para ilustrar, os 6rgédos federais devem elaborar o Plano Anual de Contratacdes (PAC), que
contempla os contratos previstos para o exercicio financeiro seguinte. O plano deve ser baseado nas
necessidades e orcamento alocado ao 6rgdo federal e preenchido através de formulario especifico
disponivel no Comprasnet; em seguida, uma versdo consolidada é disponibilizada no painel de compras,
um modulo do Comprasnet. O PAC auxilia o 6rgdo publico a adequar o orgamento alocado as
necessidades identificadas. O documento também é Util na adocdo de decisdes estratégicas, como,
agrupamento de demandas e planejamento das contrata¢des ao longo do exercicio financeiro. Além disso,
a publicacdo do PAC permite que potenciais empresas contratadas tomem providéncias e realizem
investimentos com antecedéncia para participar das licitagdes. As informacgdes disponibilizadas na versao
publica do PAC devem, no entanto, ser apresentadas da forma mais genérica possivel, tendo em vista
gue informag0Oes detalhadas poderiam facilitar a formag&o de cartel em licitag&o (ver Se¢éo 9.1).

Desde 2020, os 6rgdos publicos federais devem conduzir também um estudo técnico preliminar (ETP)
quando planejarem contratar bens, servicos e obras (ver Secdo 3.1). O ETP permite que os 6rgéos
identifiquem necessidades e encontrem solu¢cées compativeis com o interesse publico, seus objetivos
estratégicos e as opcdes disponiveis no mercado. O Comprasnet conta com uma ferramenta que
possibilita a criacio dos estudos eletronicamente. A Figura 6.1 apresenta os elementos que devem conter
no ETP. Os quadros em azul dizem respeito aos campos obrigatdrios.
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Figura 6.1. Etapas do ETP
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Fonte: Baseado no artigo 7° da Instrugdo Normativa n® 40/2020.

O departamento técnico e a unidade requisitante (ou seja, a unidade demandante dos bens ou servigos)
e a equipe de planejamento da contratacédo, quando houver, sdo responsaveis pela conducao do estudo
técnico preliminar. A etapa do estudo de mercado, que permite a prospecc¢édo e analise das alternativas
possiveis de solu¢cdes no mercado, é voluntaria.

A Instrucdo Normativa n°® 40/2020 sobre o ETP indica as fontes de informacdo que devem ser utilizadas
no estudo de mercado: 1) contratacdes similares feitas por outros 6rgdos e entidades, com objetivo de
identificar a existéncia de novas metodologias, tecnologias ou inovagbes que melhor atendam as
necessidades da Administragdo Publica; e 2) consulta, audiéncia publica ou diadlogo transparente com
potenciais contratadas, para coleta de contribuicdes. A regulacdo ndo esclarece quais as fontes de
informacdo sdo necessérias para o preenchimento das demais etapas do ETP, como a descricdo das
necessidades ou estimativa do valor da contratacéo.

A pesquisa de precos - conduzida pelos érgdos e entidades publicas para estimar o preco maximo
aceitavel para uma proposta licitatéria — é também parte integrante da fase de planejamento da
contratacdo. A Instru¢do Normativa n° 73/2020 estabelece os pardmetros e metodologias necessarios
para a realizacdo da pesquisa que deve ser baseada nas seguintes fontes de informacao:

e 0 painel de precos do Comprasnet, contendo informacBes acerca dos pregos praticados pela
administracdo no periodo de até um ano anterior & data de divulgac¢éo do instrumento convocatorio;

e contratos similares celebrados por outras entidades publicas que ainda estejam em vigor ou ja
tenham expirado no prazo de até um ano anterior & data de divulgag&o do instrumento convocatorio;

e pesquisa publicada em midia especializada ou sitios eletrénicos em geral no periodo de até um
ano anterior a data de divulgacao do instrumento convocatorio;

e pesquisa direta com fornecedores realizada em periodo inferior & 180 dias anteriores a pesquisa
de precos;
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Os 6rgaos publicos devem priorizar as informag8es provenientes do painel de precos do Comprasnet e
contratos similares. As estimativas do precgo de referéncia devem se basear na média, mediana ou no menor
dos valores obtidos sobre um conjunto de ao menos trés precos advindos das fontes supramencionadas. A
autoridade competente pode utilizar outros métodos, desde que devidamente justificados, e pode também
desconsiderar valores excessivamente baixos ou elevados, desde que justifique a racionalidade empregada.
Ademais, a pesquisa de precos deve ser formalizada em um documento contendo, no minimo (a) a
identificacéo do agente responsavel pela cotagdo, (b) as fontes consultadas, (c) série de precos coletados,
(d) método matematico aplicado para a definicdo do valor estimado; e (e) justificativas para a metodologia
utilizada.

As audiéncias publicas prévias a publicacdo de editais de licitagdo, referentes as contratacGes de
valores elevados (superiores & R$ 300 milhdes) &, também podem ser realizadas no planejamento das
contratacdes. Este dialogo entre a entidade contratante e o setor privado poderia servir como um férum
para o intercAmbio de informacdes sobre solu¢des inovadoras e alternativas. No entanto, isto ndo ocorre
na pratica. A OCDE verificou que as audiéncias publicas sdo realizadas geralmente para fins de
transparéncia quando aspectos sociais de grandes projetos sdo debatidos. As discussdes sdo genéricas
e 0s aspectos técnicos dos projetos sdo raramente considerados. Além disso, as empresas geralmente
sdo, compreensivelmente, relutantes em falar publicamente sobre solu¢des técnicas exclusivas ou
sigilosas.

Apesar das reformas recentes a partir da introdugdo do PAC e a extensdo do ETP para todos os
procedimentos licitatérios, o planejamento das contratacdes no Brasil permanece incipiente. A efetividade
das reformas ainda néo foi avaliada. No passado, as regras e praticas de contratagdo no Brasil focaram
tradicionalmente no processo licitatério e atribuiram pouca atencao as fases de planejamento e execucéo.
Por exemplo, a OCDE verificou que, na maioria dos casos, 0s agentes de contratacdo consideram o ETP
como uma mera formalidade e apenas preenchem o formulario sem realizar uma pesquisa minuciosa.
Enquanto alguns érgéos federais contam com a maturidade, o orcamento, o pessoal e os procedimentos
internos para planejar as contratacfes de forma adequada, a maioria carece de tempo e pessoal com
capacidade e conhecimento apropriado para conduzir pesquisas de mercado amplas e completas. Em
geral, os ETPs ndo contém informacdes especificas — como os bens e servigos disponiveis no mercado
€ 0S precos — quem constituem elementos importantes para o desenho de contrata¢cdes competitivas.

6.2. Desenvolvimento da Inteligéncia de Mercado

A inteligéncia de mercado é a informagéo sobre as caracteristicas de bens ou servigos especificos ou
setores de atividade econdmica. Em compras publicas, esta informacao contribui para a identificacdo de
oportunidades de aquisicdo economicamente eficientes, desenvolvimento de estratégicas que cumpram
com as necessidades de contratacdo e desenho de licitagbes competitivas. A inteligéncia de mercado
possui duas vertentes:

1. interna: compreensao da necessidade da contratante

2. externa: compreensdo das solugbes e capacidade da oferta, e identificagcdo das
tendéncias de mercado, também conhecida como pesquisa ou analise de mercado
(OCDE, 2016)

Esta secéo foca na pesquisa externa de mercado, que apoia as entidades contratantes a compreender
as solucdes e capacidades da oferta e, dessa forma, desenhar licitagfes tecnicamente rigorosas, levando
em consideracdo solugbes e alternativas inovadoras, fomentando a competitividade dos processos
licitatorios e reduzindo as chances de conluio entre os proponentes. (OCDE, 2018)

As decisfes que se beneficiam da inteligéncia de mercado interna e externa incluem as relativas as
especificacdes técnicas das licitacdes, orcamentos e precos de referéncia, agrupamento de contratos em
itens individuais ou miltiplos, agregacdo da demanda, e definicAo da modalidade e procedimento
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especifico de licitagcdo, como por exemplo, concorréncia, tomada de precos, convite, pregdo ou regime
diferenciado de contrata¢cdes (OCDE, 2018).

A pesquisa de mercado externa deve apontar a0 menos:
o fornecedores presentes no mercado, novos concorrentes ou potenciais concorrentes, e sua
localizacéo, tamanho, recursos, capacidade disponivel e desempenho anterior

e bens e servigos disponiveis, incluindo informagdes atualizadas sobre solugdes inovadoras e
desenvolvimentos internacionais, precos, politicas de desconto, condicdes de entrega e outros
termos e condicfes de venda;

e condi¢Bes locais de oferta e demanda que possam embasar o desenho da licitagc&o, incluindo a
composicao dos itens ou adjudicacdo da proposta vencedora por zonas geograficas; e

e caracteristicas de mercado que poderiam tornar o cartel em licitagdo mais ou menos provavel,
como, por exemplo, os niveis de transparéncia do mercado objeto da licitacdo, o niumero de
fornecedores, e as barreiras a entrada de concorrentes.

Os elementos da analise de mercado externa séo detalhados no Quadro 6.1.

Quadro 6.1. Elementos do estudo de mercado de fornecedores

A andlise do mercado de fornecedores permite um entendimento estratégico sobre:

e o funcionamento do mercado;

e astendéncias e previsdes do mercado, incluindo avancos tecnoldgicos;

e a competitividade do mercado;

e 0S recursos, capacidades e desempenho do mercado;

e informacdes a respeito dos principais fornecedores, participacdo de mercado e risco de conluio;
e como o mercado pode ser aperfeicoado para atender melhor as necessidades dos clientes;

e como funciona a precificagdo no mercado, a estrutura de custos e tendéncias de precos;

e 0s riscos do mercado e como mitiga-los; e

e a probabilidade de fracasso do mercado.

Os resultados da analise de mercado para o processo licitatério incluem:

e 0 planejamento e elaboracdo do orcamento da atividade de aquisicao;

e desenho de documentos licitatérios que satisfagam as necessidades da entidade publica com
as solucdes de suprimento disponiveis, incluindo especificagdes adequadas e relevantes e a
avaliacdo do critério de selecdo das propostas;

e a escolha da modalidade adequada e estratégia de contratacdo, tanto em relacdo ao

funcionamento atual do mercado quanto ao futuro, no que tange a novos entrantes e
tecnologias inovadoras;

e aestruturagdo de licitagBes sustentaveis e competitivas; e
e arealizacdo da contratacdo sem impactos negativos a base de fornecedores.

As principais repercussdes consistem em:

e otimizacéo do uso dos recursos;

e identificacé@o e gestéo de riscos relacionados ao fornecimento; e

e oportunidades mais diversas e mais justas para os fornecedores;
Os beneficios da andlise do mercado de fornecedores aumentam em proporcdo ao grau de risco
comercial e de despesas com bens ou servicos.

Fonte: (OCDE, 2016).
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A realizagdo da pesquisa de mercado externa é voluntaria no Brasil. Os 6rgdos publicos devem elaborar
0 ETP para todos os processos de licitagdo, porém a etapa do estudo de mercado, que permite a
identificacdo e andlise de solu¢des, ndo constitui um requisito obrigatério. N&o estd claro como os
requisitos obrigatérios do ETP (como a descricdo da solucdo, estimativa das quantidades a serem
contratadas, e justificativa para o parcelamento do contrato em lotes) podem ser determinados sem uma
avaliacdo adequada dos fornecedores e solu¢cBes no mercado, fornecedores atuais e potenciais, e
capacidade de entrega.

O Brasil deve tornar obrigatéria a etapa de estudo de mercado em todos os processos licitatérios (sendo
excecao possivel apenas os casos de licitacdes repetitivas e de baixo valor nas quais o estudo de mercado
foi conduzido recentemente) e adotar diretrizes sobre como conduzi-la. A Secdo 6.2 contém algumas
recomendac@es acerca dos elementos que devem ser abrangidos por tais diretrizes.

Apropriada alocacéo de tempo e recursos para a pesquisa de mercado

A importancia do estudo de mercado para o planejamento e desenho dos processos de compras publicas
requer a destinacdo de tempo e recursos adequados. Os levantamentos de mercado devem ser
conduzidos por equipes de agentes de contratagdo que possuam arcabouco e experiéncias profissionais
que os habilitem a — individualmente ou coletivamente — compreender as necessidades das unidades
requisitantes e as condi¢des de mercado.

Uma tendéncia crescente entre os paises da OCDE consiste em atribuir o estudo de mercado a gestores
de categoria familiarizados com produtos e setores econémicos especificos (OCDE, 2016)

No Brasil, a lei ndo indica a area responsavel pelas andlises de mercado. De modo geral, a atividade é
conduzida por servidores publicos que atuam no 6rgdo contratante e que ndo receberam treinamento
especifico. A Instrucdo Normativa n® 40/2020 prevé que as unidades requisitante e técnica (a unidade que
conta com conhecimento especializado sobre o mercado) sdo responsaveis de forma conjunta pela
elaboracédo do ETP.

A OCDE recomenda a criagcdo de departamento especializado em levantamentos de mercado ha estrutura
dos drgdos contratantes ou a garantia de que as entidades compradoras possuam recursos e suporte
suficientes para conduzir analises de mercado completas através das estruturas de que dispdem. As
equipes encarregadas pelo estudo de mercado devem contar com o orgamento necessario, recursos de
tecnologia da informacédo e pessoal instruido sobre os desenvolvimentos e inovagdes de mercado nos
setores correspondentes.

O Quadro 6.2 demonstra como o Instituto Mexicano do Seguro Social (Instituto Mexicano del Seguro
Social - IMSS) implementou uma unidade de estudo de mercado seguindo as recomendacdes da OCDE.
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Quadro 6.2. Unidade de estudo de mercado do Instituto Mexicano do Seguro Social (IMSS)

Em 2011, a OCDE recomendou que o IMSS reformulasse os seus estudos de mercado atribuindo
tempo adequado a esta atividade, coletando as informag¢des necessérias através de fontes de boa
gualidade, e mantendo a confidencialidade das informacdes obtidas em relacdo aos licitantes. Em
seguida, o IMSS adotou medidas significativas para fortalecimento dos recursos voltados para a
pesquisa de mercado, particularmente no &mbito da centralizacdo das compras publicas.

A partir de 2012, antecipando uma consolidacédo ampla dos processos licitatérios, o estudo de mercado
se tornou mais institucionalizado, deixando de ser uma atividade pontual para se tornar um trabalho
sistematico, conduzido por uma unidade especializada.

Em junho de 2016, a unidade de estudo de mercado se tornou independente ao ser separada da
unidade de contratacdo. Como resultado dessas mudancas a equipe central de estudo de mercado foi
munida com 27 funcionarios, se tornou completamente autbnoma, e encarregada pela conducao de
levantamentos de mercado de todas as licitagbes publicas consolidadas e centrais. Em relacdo as
licitacBes consolidadas, o IMSS assumia a lideranca das contratacBes voltadas para atendimento de
suas préprias necessidades de contratacéo, assim como de outros 6rgdos publicos que integraram a
licitacdo (e, por conseguinte, a licitagdo consolidavas as necessidades entre os 6rgdos publicos); no
caso das licitacbes centralizadas, no ambito do IMSS havia um departamento responsavel pelas
aquisicoes a titulo do escritério central e regional do IMSS (e, dessa forma, a conducéo da licitacdo
era centralizada). Os membros da equipe receberam treinamento do Instituto Nacional de
Administracdo Publica (Instituto Nacional de Administracién Publica - INAP) em diversos temas,
incluindo estudo de mercado para compras publicas. A equipe participou também de cursos
presenciais do Ministério de Assuntos Publicos (Secretaria de la Funcion Publica - SFP) sobre a
realizacdo de levantamentos de mercado e compartilhamento de melhores praticas entre os 6rgaos
publicos.

Em 2018, o estudo de mercado foi incorporado aos processos de contratacdo do IMSS, ao menos para
licitacbes consolidadas e centrais. A padronizacdo das etapas de contratacdo e sua relativa
estabilidade possibilitou a alocacdo de tempo adequado para a realizacéo do estudo de mercado.

Desde 2019, o IMSS néo é mais responsavel pela consolidacao de aquisicbes de medicamentos. A
atividade é conduzida pelo Ministério da Fazenda do México.

Fonte: (OCDE, 2018).

Os érgaos compradores no Brasil podem contar ainda com a contratagdo de consultores externos para a
realizacdo do estudo de mercado. Esta é uma préatica comum, especialmente para etapas especificas da
pesquisa de mercado, quando os compradores ndo possuem conhecimentos especializados (OCDE,
2016).0s consultores externos sdo contratados através de processos seletivos, devem assinar acordo de
confidencialidade e informar quaisquer conflitos de interesse. (Ver Quadro 6.3 sobre a experiéncia do
México).
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Quadro 6.3. Emprego de consultores externos no IMSS

O IMSS sempre empregou consultores externos para a etapa de estudo de mercado. Inicialmente, os
consultores desempenhavam um papel proeminente na execucéo dos levantamentos. A medida que
o IMSS aperfeicoou a sua expertise e estabeleceu uma unidade especializada em seu organograma,
as atribuicbes dos consultores foi reduzida a uma funcdo de assessoria e apoio no processo de
desenho da licitacdo, como os produtos e servicos que deveriam ser incluidos nas licitacGes e a
composicao dos lotes.

Fonte: (OCDE, 2018)

Fontes de Informacbes

A Instrugcdo Normativa n® 40/2020 descreve as fontes de informacdes que devem ser utilizadas na
elaboracdo do estudo de mercado como uma parte facultativa dos estudos técnicos preliminares: (a)
contratacdes similares de outros érgaos, com objetivo de identificar novas metodologias, tecnologias ou
inovagbes que melhor atendam as necessidades da administracéo; e (b) consulta, audiéncia publica ou
didlogo transparente com potenciais contratadas. O emprego destes pardmetros ndo é obrigatorio.

A Instrucdo Normativa n°® 5/2014, alterada pela instrugcdo normativa n° 03/2017, define as fontes de
informacdes que devem ser observadas pelos 6rgdos compradores ao realizar a pesquisa de pregos (ver
Secédo 6.1)

O estudo de mercado deve levar em considera¢do o maior nimero de informacdes possivel. Informacgdes
histéricas que podem ser encontradas no painel de precos e contratacdes similares constituem uma boa
base de partida, mas devem ser complementadas com outras fontes. Contratacdes prévias podem ter
sido resultado de procedimentos ndo-competitivos ou terem sido afetadas por acordos colusivos ou,
simplesmente, as condi¢fes de mercado podem ter evoluido, reduzindo assim a utilidade dos dados
historicos na andlise de mercado, por néo refletir condicdes de mercado genuinas. (OCDE, 2018).

Informacdes obtidas por meio de potenciais contratadas (ver quadro 6.4) podem ser Uteis. O envolvimento
dos fornecedores nas diferentes etapas do processo licitatorio contribui para a reducdo da assimetria de
informacao entre a entidade contratante e o mercado. Por sua vez, os fornecedores geralmente possuem
mais informa¢Bes que a entidade compradora em relacdo aos custos, precos, tendéncias comerciais,
produtos ou servigos e seus substitutos. O didlogo inicial com os potenciais contratados pode maximizar
também a participagdo no processo licitatorio, permitindo que potenciais licitantes tenham tempo para
preparar as suas propostas (OCDE, 2019). Os mecanismos de participagdo prévia, que abrangem desde
solicitacdes de informacgédo, consulta publica de editais, consultas bilaterais com fornecedores, trocas de
informacéo e didlogos competitivos podem ser extremamente Uteis para as autoridades contratantes e
para o aprimoramento da qualidade das especificacdes técnicas (OCDE, 2016). Diversos paises publicam
as minutas ou sumarios das participagdes prévias ou mesas-redondas com os fornecedores, mas esta
nao se trata de uma pratica sistematica.

De acordo com uma pesquisa realizada pela OCDE em 2018, para avaliar o progresso da implementacao
da Recomendag¢éo da OCDE sobre Contratos Publicos, 73,5% dentre os 39 paises que responderam a
pesquisa conduzem didlogos regulares com fornecedores e associa¢cdes empresariais em uma série de
contextos institucionais (OCDE, 2019). O Quadro 6.4 ilustra experiéncias internacionais selecionadas em
relagdo a participacao das partes interessadas.
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Quadro 6.4. Experiéncias internacionais em relagao a participagao dos fornecedores

Em alguns paises, como a Bélgica, Noruega ou Hungria, as associa¢cdes empresariais ou camaras de
comeércio participam de comités institucionais para discutir aspectos gerais do sistema de contratacao.

Na Irlanda, o Escritério de Compras Governamentais promove encontros com fornecedores por meio
de seis workshops anuais.

Alguns 6rgaos centrais de contratacao realizam consultas formais e informais diretamente com um
painel de fornecedores. Este é o caso, por exemplo, da Italia, Coreia do Sul e Franca, onde as
Convencdes com potenciais fornecedores possibilitam o encontro entre os 6rgdos compradores e 0s
fornecedores.

No Canada, pedidos de informacgéo sao emitidos antes da licitagdo, enquanto na Grécia, a autoridade
central de aquisicdes realiza dialogos bilaterais com os fornecedores relevantes selecionados a partir
do Registro Eletronico Central de Compras Publicas, a depender dos bens e servicos que seréo
contratados. Na Lituania, as autoridades contratantes divulgam os encontros e consultas prévias a
licitac&o em seu portal eletrénico.

Na Nova Zeléndia, encontros intitulados “conhega os compradores” sao organizados para algumas
categorias de fornecedores, como pequenas e médias empresas.

Fonte: (OCDE, 2019).

O Brasil deve adotar todos os requisitos previstos na Instru¢cdo Normativa n® 5/2014, sobre pesquisa de
precos, e na Instrucdo Normativa n® 40/2020, sobre estudo de mercado obrigatério, incluindo participacéo
inicial dos fornecedores, através de audiéncias e consultas publicas ou dialogos transparentes. Outros
parametros podem ser considerados durante a realizacéo da pesquisa de preco e do estudo de mercado,
incluindo:

e Experiéncias internacionais de contratacdo do mesmo produto, servico ou obras equivalentes;

¢ InformagBes sobre a execuc¢do do contrato - para além do resultado das licitacées - como falhas
no fornecimento dos produtos, violagdo, modificagdo ou rescisdo de contratos, especialmente por
parte das unidades demandantes. Essas informacdes podem ser valiosas no desenho e na
definicdo das especificagcbes das licitacdes.

e Condicdes locais de oferta e demanda, que podem incluir a localizacdo geogréafica e proximidade
de fontes de abastecimento ou caracteristicas particulares em termos de padrdo de consumo;
estas informacgdes devem embasar o desenho da licitagéo, incluindo a composicéo dos lotes ou a
adjudicacao de contratos para zonas geogréficas.

Recomenda-se que todos os pardmetros sejam documentados e que sejam estabelecidas diretrizes
quanto ao uso apropriado destes.

Em relacdo a participacao previa dos fornecedores, as autoridades publicas devem priorizar as reunides
individuais, em vez de eventos amplos ou ferramentas digitais que garantam o anonimato dos
participantes nessas reunides, em particular, nas licitagcdes em mercados mais inclinados ao conluio (ver
Secdo 9.4). Além disso, os 6rgédos publicos, ao desenhar as licitacdes, devem ter o cuidado de ndo confiar
exclusivamente nas informacgdes providas de boa-fé pelos potenciais contratados durante o estudo de
mercado. Os orgaos devem valer-se de outras fontes ou recursos, a fim de formular juizo proprio sobre
como adaptar as licitagdes a realidade do mercado.
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Houve casos em que as empresas coordenaram as informacdes providas no estudo de mercado para
influenciar a decisdo da entidade contratante. O quadro 6.5 apresenta uma investigacdo realizada pela
Autoridade de Concorréncia do México — COFECE - em relagcdo a manipulacéo de orcamentos durante a
fase do estudo de mercado de uma contragdo publica.

Quadro 6.5. Investigagao da COFECE em relagao a manipulagao de cotagoes de prego na etapa
do estudo de mercado, México

No dia 30 de janeiro de 2018, a COFECE divulgou a aplicacdo de multas de cerca de 7 milhdes de
pesos mexicanos em relacéo a trés empresas e diversas pessoas fisicas por terem praticado cartel em
um processo de contratacdo de servicos de monitoramento de midia conduzido por uma série de
6rgédos publicos entre 2012 e 2016.

A COFECE concluiu que as empresas: i) manipularam as cotacdes de precos encaminhados durante
a etapa do estudo de mercado; 2) coordenaram propostas; 3) se abstiveram estrategicamente de
participar em licitagdes determinadas. Enquanto uma empresa seria vencedora do contrato relativo
aos servicos de monitoramento de midia, as outras empresas seriam selecionadas em
subcontrata¢6es ou trabalhos relacionados ao servigo da empresa contratada.

A COFECE estimou que o cartel resultou em uma média de sobrepreco de cerca de 14,5%, somando
danos de cerca de 3 milhdes de pesos mexicanos.

Fonte: COFECE (2018), press release COFECE-05-2018, www.cofece.mx/wp-content/uploads/2018/02/COFECE-05-2018-COFECE..pdf.

Consultas prévias com fornecedores devem estar sujeitas também a regras de publicidade e
transparéncia, que podem incluir, por exemplo, a publicacdo de minutas ou sumarios de participacao
prévia, ou encontros de mesas-redondas com fornecedores (OCDE, 2019). O Quadro 6.6 demonstra
como a autoridade central de aquisi¢cdes do Chile, ChileCompra, utiliza meios eletrbnicos para garantir a
transparéncia dos processos de consulta com fornecedores. O didlogo com potenciais fornecedores deve
levar em consideracao as questdes e pontos ilustrados no Quadro 6.7.

Quadro 6.6. Consultas a fornecedores realizadas pela autoridade central de aquisigées do Chile,
ChileCompra

Antes de realizar uma licitagdo, a ChileCompra conduz um processo de consulta publica com
fornecedores, divulgada pelo site https://www.chilecompra.cl/ e pelo Twitter. A consulta almeja obter
informacdes sobre precos, caracteristicas do produto ou servi¢o, tempo necessario de preparacao dos
licitantes e quaisquer informagfes que possam contribuir para o sucesso do processo licitatorio.

ChileCompra também possui um férum online com perguntas e respostas sobre cada licitacdo antes
do prazo de abertura de prospotas, que é particularmente interessante para potenciais fornecedores
gue estdo geograficamente distantes de Santiago, onde o escritério da ChileCompra esté localizado.
Esse mecanismo também garante transparéncia, contribuindo para o tratamento equitativo e a
concorréncia justa.

Fonte: OCDE Public Procurement Toolbox (2016), “Country Case: Consultation with suppliers by the Chilean central purchasing body
ChileCompra”, www.oecd.org/governance/procurement/toolbox/search/consultation-suppliers-chilean-central-purchasing-body-

ChileCompra.pdf.
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Quadro 6.7. Exemplos de perguntas para iniciar o didlogo com potenciais fornecedores

e Possui interesse nesta oportunidade?

e Caso contrario, por que nao?

e O modelo de negécios é realista?

e Os objetivos do negécio sao realistas? O negdcio é atrativo?

e Quais os possiveis riscos?

e Poderia apresentar uma previséo de preco, 0s principais fatores de custo e como poderiam ser
minimizados?

e Poderia apresentar uma previsao geral de cronograma?

e Existem abordagens melhores?

e Que valor os potenciais fornecedores poderiam agregar em termos de sustentabilidade quanto
ao objeto do contrato?

e Como os potenciais fornecedores poderiam agregar valor em termos de sustentabilidade entre
outros temas em relagéo aos requisitos supramencionados?

e Poderia compartilhar exemplos de boas ou mas praticas em termos de como outros
fornecedores tentaram assegurar estes produtos ou servicos e o que podemos fazer para
conferir clareza e melhorar o processo licitatério para potenciais fornecedores?

Fonte: Excerto de Rota 3 (Supply Market Analysis - Example Questions) do Governo da Escocia “Procurement Journey’.
www.procurementjourney.scot/supply-market-analysis-example-questions

Procedimento padrédo para a realizagdo do estudo de mercado

O Brasil ndo disp6e de um procedimento normalizado para a realizagdo de levantamentos de mercado.
Como explicado na Seccédo 6.1, as entidades compradoras possuem discricionariedade quanto a
realizacdo de levantamentos de mercado, que pode ser a razao de ndo haver diretrizes disponiveis sobre

esta etapa.

Além da obrigacao de realizar levantamentos de mercado, como recomendado na Seccao 6.1, o Brasil
deve considerar a introducdo de diretrizes padronizadas quanto ao funcionamento dos levantamentos.
Alguns paises da OCDE fornecem as entidades contratantes diretrizes sobre a forma de realizar anélises
de mercado relevantes e estruturadas. Por exemplo, na Australia, o governo estadual de Queensland
desenvolveu diretrizes sobre como realizar levantamentos de mercado relevantes e estruturados (ver
Quadro 6.8)
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Quadro 6.8. Diretrizes elaboradas pelo estado de Queensland, Australia, sobre a analise de
mercado em termos de oferta

As Diretrizes publicadas pelo governo do estado de Queensland sobre a andlise de mercado em termos
de oferta (Supply Market Analysis) sublinha a importancia de realizar uma analise s6lida do mercado
de abastecimento. De acordo com o documento, 0s recursos investidos na analise de mercado nas
licitacbes sdo sempre mais do que compensados pelos beneficios obtidos na melhoria do custo-
beneficio e na reducéo do risco para a agéncia.

De acordo com as diretrizes, as etapas para a realizacdo de uma andlise de mercado estruturada
compreendem:

1. Planejamento da anéalise de mercado em termos de oferta

a. Diligéncias preliminares para compreender a demanda e 0s requisitos comerciais do
produto ou servico e verificar se 0 governo realizou recentemente uma analise do mercado
de abastecimento (ou se planejou a realizacdo) para a categoria de produto ou servico em
consideragéo.

b. Elaboracdo de um plano de investigacéo, através da definicdo de um cronograma do
projeto, delineando as principais atividades e prazos para a finalizagdo da analise;
estabelecendo claramente as metas, objetivos e ambito da andlise; identificando os
recursos humanos, financeiros e fisicos necessérios para a realizacdo da andlise;
estabelecendo um quadro sélido para a realizagcdo da investigacdo; e, finalmente,
identificando potenciais fontes de informacéo e métodos de investigagéo.

2. Elementos da analise de mercado em termos de oferta

a. Estrutura do mercado: delimitagdo do mercado ou segmentos relevantes; tamanho total
do mercado; fornecedores-chave no mercado e suas respectivas participacdes neste;
estruturas de propriedade existentes no mercado; e rentabilidade de diferentes
fornecedores.

b. Competitividade: analise de como os fornecedores competem no mercado, incluindo a
disponibilidade, precos atuais e futuros de produtos e servi¢os; tendéncias futuras; e a
probabilidade de concorrentes entrarem ou deixarem o mercado.

c. Cadeia de suprimentos: investigacdo de todas as partes envolvidas no processo de
criacdo de um bem ou servi¢o - desde insumos até a producéo, distribuicdo e marketing
até o usuario final - para analisar a cadeia de suprimentos a fim de compreender o valor
agregado das diferentes partes; possiveis custos desnecessarios; dependéncias e seus
riscos potenciais, € como estes e outros riscos podem ser gerenciados.

d. Bens e servi¢cos substitutos pesquisa de bens ou servigos substitutos a fim de buscar
formas alternativas de atender as exigéncias da agéncia.

e. Valor daagénciacomo cliente (ou poder de compra): compreensédo do valor da agéncia
para o mercado de fornecimento e para fornecedores individuais, a fim de desenvolver
estratégias baseadas na vontade ou relutancia dos fornecedores em atender as
necessidades da agéncia; esta etapa pode indicar estratégias para tornar a entidade
contratante mais atraente enquanto cliente, e assim aumentar a concorréncia para atender
as suas demandas.

A andlise de mercado de fornecimento inclui diversos exemplos a fim de contribuir para o
entendimento dos agentes de contratacdo em relacéo as etapas do estudo de mercado.

Fonte: Governo de Queensland Government, Departamento de Estado e Obras Publcias, Supply Market Analysis: Office of the Chief
Advisor — Procurement, www.forgov.qld.gov.au/search-procurement-resources/supply-market-analysis.
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O formulario eletrénico desenvolvido pelo Ministério da Economia para elaboracéo do ETP poderia incluir,
por exemplo, um procedimento padronizado para o estudo de mercado. Isso ajudaria a garantir que todas
as pesquisas de mercado atendessem pelo menos aos requisitos minimos, e que as informacdes
pudessem ser mais facilmente compartilhadas entre as autoridades contratantes.

Compartilhamento de boas préaticas entre as entidades contratantes

O Comprasnet, a ferramenta brasileira de e-procurement, fornece uma boa plataforma para a publicacdo
e compartilhamento de informacdes sobre licitacdes e contratos. Desde 1 de julho de 2020, o Comprasnet
permite que as entidades contratantes tenham acesso aos ETPs realizadas por outras entidades, o que
pode ajudar a padronizar 0os processos e promover a economia em termos procedimentais. Além desta
troca eletrénica de informac®es, o Brasil poderia explorar formas pelas quais entidades de compras ativas
em setores similares pudessem trocar detalhes valiosos de melhores praticas, por exemplo:

e Resultados comparados de diferentes licitacfes;
¢ Identificacdo de padrBes suspeitos de licitacao;

e Analises comparativas de pesquisas com fornecedores participantes em licitacbes para
contratacOes similares e propostas de precos; e

e Inteligéncia de mercado.

Error! Reference source not found. ilustra como as autoridades contratantes de 17 esferas do governo
da Argentina criaram uma rede para o compartilhamento de informagdes relevantes. O Brasil desenvolveu
uma iniciativa similar, a Rede Nacional de Compras Publicas.?! Esta rede retne agéncias contratantes a
nivel federal, distrital, estadual e municipal e promove o compartihamento de experiéncias. A rede
também visa a profissionalizar a fungdo de compras publicas e integrar informa¢des para a melhoria,
moderniza¢do e maior eficiéncia das compras publicas. No momento de redacgdo deste relatério, a rede
ainda se encontrava em fase inicial. O Brasil poderia promover o compartiihamento de informacdes e
praticas mencionadas acima, desenvolvendo e utilizando esta rede.
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Box 6.9. Rede Federal de Compras Governamentais, Argentina

Na Argentina, cada um dos trés niveis de governo - nacional, provincial e municipal - pode adotar seu
proprio regime de contratagdo. Isto resultou em ineficiéncias para fornecedores, autoridades
contratantes e cidadaos. Os fornecedores tém sido confrontados com diferentes regras de contratacao
e sistemas de e-procurement, e, ao fornecerem bens, servigcos e obras em diferentes provincias, tém
sido frequentemente solicitados a apresentar o mesmo documento para cada procedimento de
contratacao. Isto acarretou um aumento dos custos para apresentagao de propostas e teve um impacto
negativo para a concorréncia.

Neste contexto, em 2009, as autoridades contratantes de 17 niveis de governo decidiram criar a Rede
Federal de Compras Governamentais (Red Federal de Contrataciones Gubernamentales). Os
principais objetivos da rede sédo os seguintes: 1) fortalecer os regimes de compras publicas de seus
membros; 2) compartilhar boas praticas; 3) promover a capacitacdo; 4) estabelecer mecanismos de
cooperacdao e intercambio de informagdes; e 5) promover a harmonizacao das leis.

A rede se reune regularmente e convida funcionarios ou especialistas de outras entidades (como a
autoridade de concorréncia) para conversar sobre temas relevantes. Os membros da rede relataram
gue as reunifes sao Uteis e Ihes permitem melhorar seus processos de aquisicao.

Fonte: (Montes & Fretes, 2013).

6.3. Recomendacdes de acédo

O Brasil deve tornar obrigatéria o estudo de mercado para todos os processos de contratacdo
(possivelmente com excecéo de licitagcBes repetitivas de baixo valor, para as quais a pesquisa de mercado
foi realizada recentemente) e adotar diretrizes sobre como conduzi-los. O formulario eletrénico
desenvolvido pelo Ministério da Economia para ETP poderia incluir esse procedimento padronizado para
0 estudo de mercado.

A OCDE recomenda a criacdo de departamentos especializados em pesquisa de mercado dentro das
entidades contratantes, ou a garantia de que os compradores publicos tenham recursos e apoio
suficientes para conduzir uma analise completa do mercado através das estruturas existentes. As equipes
responsaveis pelo estudo de mercado devem receber o orgamento necessario, as capacidades de Tl e o
pessoal com conhecimento sobre os desenvolvimentos e inovagdes do mercado no setor correspondente.

O Brasil deve tornar obrigatério o uso de todas as fontes de informacéo incluidas na Instrucdo Normativa
n°® 5/2014 sobre pesquisa de pre¢os e na Instrugdo Normativa n® 40/2020 sobre pesquisas de mercado,
incluindo o contato prévio com fornecedores na forma de audiéncias publicas, consulta publica ou dialogo
informal transparente. Outras fontes de informagdo também podem ser consideradas ao conduzir
pesquisas de precos e de mercado. Estas incluem:

e Experiéncias internacionais com a aquisicdo do mesmo produto, servico ou obra equivalentes;
mesmo que as condi¢bes de mercado possam diferir, esta poderia ser uma referéncia apropriada.

¢ InformacgBes sobre a execuc¢do do contrato - para além do resultado das licitagBes - como falhas
no fornecimento dos produtos, violagdo,modificacao ou rescisdo de contratos, especialmente por
parte das unidades demandantes. Essas informacdes podem ser valiosas no desenho e na
definicdo das especificacbes das licitacdes.
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e Condicdes locais de oferta e demanda, que podem incluir a localizacao geografica e proximidade
de fontes de abastecimento ou caracteristicas particulares em termos de padrdo de consumo;
estas informacfes devem embasar o desenho da licitacéo, incluindo a composicéo dos lotes ou a
adjudicacao de contratos para zonas geograficas.

Recomenda-se que todos os parametros sejam documentados e que sejam estabelecidas diretrizes
quanto ao uso apropriado destes.

Em relacéo a participagdo previa dos fornecedores, as entidades publicas devem privilegiar a reunido de
fornecedores individualmente em vez de reuni-los todos no mesmo lugar ou confiar em ferramentas
digitais que garantam o anonimato dos participantes de tais reunides, em particular, para licitacbes em
mercados mais propensos a conluio (ver secao 9.4). Os 6rgaos publicos também devem se atentar para
nao adaptar os termos dos editais de licitacdo utilizando exclusiva ou fielmente informacdes fornecidas
por contratantes potenciais durante a analise de mercado; os 6rgdos devem utilizar uma variedade de
fontes e seu proprio julgamento para adaptar as propostas a realidade do mercado. A consulta antecipada
aos fornecedores também deve estar sujeita as regras de publicidade e transparéncia.

O Brasil poderia explorar formas pelas quais as entidades de compras ativas em setores similares
pudessem trocar detalhes valiosos de melhores préticas, tais como resultados comparativos de licitagées
de diferentes projetos, identificacdo de padrdes de licitacdo suspeitos, Andlises comparativas de
pesquisas com fornecedores participantes em licitagdes para contratacdes similares, e pregos oferecidos;
e inteligéncia de mercado.
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» Otimizacao da participacao de

licitantes verdadeiramente competitivos

O incentivo a participagdo de um numero maior de licitantes aumenta a concorréncia e reduz o risco de
cartel em licitacéo, que, por sua vez, aumenta a possibilidade de melhor emprego dos recursos (desde
que a participacdo seja genuina).

7.1. Priorizando licitagbes competitivas

Entre 2017 e 2019, a maior parte dos fundos para contratacdes publicas no Brasil foram atribuidos
utilizando contratac¢des diretas. Em 2017, por exemplo, 75% do valor dos contratos federais foi adjudicado
diretamente. Este percentual diminuiu desde entdo, o que é um desenvolvimento positivo, mas as
contratacdes diretas ainda representavam 54% do valor dos contratos federais em 2019 (ver Error!
Reference source not found.). O emprego de contratacdes diretas varia entre as autoridades
contratantes no Brasil e parece estar inversamente relacionado com a complexidade dos contratos de
aquisicdo. Por exemplo, apenas 6,23% do valor dos contratos de infraestrutura complexos realizados pelo
Ministério da Infraestrutura em 2019 foi formalizado por meio de contratacdo direta. No caso do Ministério
da Educacao esse valor era de 50%, enquanto o Ministério da Saude utilizou a contratacéo direta em 33%
do valor de seus contratos.®?

No momento de elaboragéo deste relatorio, a pandemia de COVID-19 havia criado uma crise econdmica
e sanitaria sem precedentes que causou graves choques na cadeia de suprimento e distribuicdo de bens,
obras e servicos utilizados pelo setor publico. Ao mesmo tempo, os 6rgdos contratantes de todo o mundo
precisaram urgentemente de bens especificos em volumes dramaticamente maiores, em particular para
mascaras faciais, luvas de protecdo, aparelhos de ventilacéo, leitos, medicamentos, material de terapia
intensiva, testes de COVID-19, suprimentos de laboratério e infraestrutura hospitalar. (OCDE, 2020).
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Quadro 7.1. Documento de orientagao da OCDE, COVID-19: Concorréncia e aquisicoes
emergenciais

No contexto da pandemia de COVID-19, a OCDE publicou um documento de orientacdo contendo
recomendacfes para as entidades de compras publicas e autoridades de concorréncia em relacdo as
aquisicdes emergenciais.

As entidades contratantes devem:

e Seguir as regras e diretrizes nacionais e internacionais sobre aquisicdes emergenciais
relacionadas & COVID-19.

e Empregar contratacdes diretas apenas para atender a necessidades atuais, urgentes e
imprevisiveis.

e Verificar de anteméo a possibilidade de renovar ou estender os contratos existentes antes de
realizar uma contratacao direta.

e Certificar-se que o potencial fornecedor contratado é o Unico capaz de fornecer os bens,
servigos e/ou obras necessérias dentro do prazo. Se houver como alternativa uma série de
potenciais fornecedores, avaliar se ha tempo para conduzir um concurso sumario. Se nao
houver tempo, a contratacdo direta de um ou mais dos fornecedores disponiveis pode ser
justificada.

e Empregar, na medida do possivel, a inteligéncia de mercado disponivel para informar as
decisdes sobre compras emergenciais. Os dados existentes de aquisi¢cdes relacionados aos
sobre precos observados, fornecedores, capacidades, etc., podem ser Uteis para obter um
quadro geral das condi¢c6es de mercado antes da pandemia e negociar precos e condi¢des de
entrega durante a crise.

e Reunir forcas e conduzir aquisicbes conjuntas para atrair fornecedores, obter economia
processual e limitar picos de precos através de economias de escala e exercicio de poder de
compra.

N

e Reduzir gradativamente os procedimentos de contratacdo direta a medida que as
necessidades se tornam previsiveis e comecar a planejar licitagdes competitivas para as
necessidades de médio e longo prazo resultantes da crise.

As autoridades de concorréncia devem:

e Intensificar as iniciativas de advocacia da concorréncia junto as entidades contratantes para
alerta-las sobre os riscos e condicdes que devem ser atendidas antes de considerar a
contratacao direta.

e Manter vigilancia e monitorar padrdes suspeitos de venda (ou seja, precos altos) nas
aquisicbes de emergéncia relacionadas a Covid-19.

Fonte: https://www.oecd.org/competition/COVID-19-competition-and-emergency-procurement.pdf

Este contexto de capacidade reduzida em termos de oferta e aumento da demanda tem exortado as
administragBes publicas em todo o mundo a usar cada vez mais contratagdes diretas para atender as
necessidades emergenciais. Este também tem sido o caso no Brasil, onde 87% do valor dos contratos
federais de janeiro a junho de 2020 foi relativo a contratacdes diretas. 8 A Lei Federal n° 13.979/2020,
adotada para o enfrentamento da emergéncia de satde publica decorrente do coronavirus, 84 estabelece
a dispensa de licitagdo para a aquisicdo de bens, servicos e insumos destinados ao enfrentamento da
pandemia. A dispensa s sera valida durante a emergéncia de salde publica. A lei também simplificou o
procedimento de licitacdo, por exemplo, eliminando a obrigac&o de realizar ETPs para bens e servicos
comuns e permitindo termos de licitacdo simplificados.
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Figura 7.1. Modalidades de licitagao em termos de valores contratados, 2017-2019
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Nota: O uso de outras modalidades de compras €& pouco substancial. Note-se que os dados contratuais publicados em
www.portaltransparencia.gov.br incluem os contratos celebrados entre entes publicos e empresas estatais, as quais estdo isentas da aplicagéo das
leis de contratagdo publica e s@o, em geral, adjudicados diretamente.

Fonte: www.portaltransparencia.gov.br/licitacoes?ano=2017.

A Recomendacdo da OCDE sobre Contratos Puablicos estimula o emprego das licitacbes como
procedimento padréo de contratacdo e a restricdo quanto ao uso das contratacdes diretas (OCDE, OECD
Recommendation of the Council on Public Procurement, 2015). A licitagdo competitiva € a maneira mais
eficaz de obter uma boa relagdo de custo-beneficio. A rivalidade genuina entre os participantes - quando
elaboram e realizam propostas de forma totalmente independente — impulsiona eficiéncias, combate a
corrupgdo, obtencdo de precos justos e razoaveis e assegura resultados competitivos, resultando em
solucdes inovadoras e de maior qualidade. Por exemplo, o uso de licitacdes competitivas pelo Instituto
Mexicano do Seguro Social (IMSS) entre 2013 e 2017 resultou em precgos 11,2% a 11,9% mais baixos do
que o preco prevalecente quando uma contratacdo direta ou um convite restrito foi empregado. (OCDE,
2018).

O Brasil deve limitar as condi¢des relativas ao emprego da contratacdo direta (ver Error! Reference
source not found. O pais deve restringir ainda mais as condicdes em que esses procedimentos
excepcionais sdo realizados, verificar se as condi¢cBes necessarias sdo estritamente cumpridas e impedir
a contratacao direta injustificada. Quadro 7.2 ilustra uma investigagdo conduzida pelo Reino Unido relacéo
aos contratos vencedores firmados durante os primeiros quatro meses da pandemia de COVID-19. A
investigacdo encontrou irregularidades em alguns dos procedimentos de contratacdo (a maioria relativa a
contratacdes diretas ou contratos diretos no ambito de acordos preexistentes).
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Quadro 7.2. Investigagao conduzida pelo governo britanico sobre as compras publicas no
contexto da pandemia de COVID-19

Em 18 de novembro de 2020, a Controladoria-Geral do Reino Unido (UK comptroller and auditor
general) langou um relatério relativo a uma investigacéo sobre as compras governamentais no contexto
da pandemia de COVID-19, cobrindo o periodo de marco a 31 de julho de 2020.

Até o dia 31 de julho de 2020, mais de 8.600 contratos relacionados a pandemia foram adjudicados,
com um valor de 18 bilh6es de euros. Novos contratos representaram 17,3 bilh8es de euros, dos quais
60% foram adjudicados através de contratacdes diretas, 39% diretamente utilizando acordos
preexistentes e 1% utilizando um procedimento de licitacdo competitiva ou um processo de licitagdo
competitiva a partir de um contrato preexistente.

Embora o relatério reconheca que a pandemia da COVID-19 se tratou de uma circunstancia
excepcional, o documento enfatiza que o setor publico deve sempre respeitar certos padrdes. A
investigacao constatou que:

e Os oOrgdos contratantes ndo documentaram adequadamente a razdo de um fornecedor
especifico ter sido escolhido e como quaisquer riscos associados a auséncia de concorréncia
foram identificados e mitigados.

e Alguns contratos foram adjudicados depois de alguns trabalhos ja terem sido realizados.

e« Em certos casos, parte da documentacdo ndo justificava decisbes chave relativas a
contratacdo, como por exemplo, por que fornecedores com baixa classificacdo de devida
diligéncia foram escolhidos ou como os conflitos de interesses foram gerenciados.

e Muitos dos contratos ndo foram publicizados em tempo habil.
O relatério conclui com uma série de recomendagfes para 0s 6rgaos de premiacao, inclusive:
e A publicagdo de informagbes basicas sobre as contratagbes dentro de 90 dias apds a
adjudicacao.
e Provimento de documentagcdo clara ao estabelecer e utilizar outros procedimentos de
contratacdo que ndo sejam as licitacdes.

e Nos casos de contratacdes diretas, documentar claramente como potenciais conflitos de
interesse ou enviesamentos foram considerados e gerenciados no processo de contratacao.

Source: www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/11/Investigation-into-government-procurement-during-the-COVID-19-pandemic-
Summary.pdf

A crise causada pela COVID-19 nao deve ser usada como justificativa para perpetuar a contratagdo direta.
A duracdo da crise ainda é incerta e embora o impacto inicial da pandemia tenha sido inesperado, o
planejamento das necessidades de aquisicbes a médio e longo prazo deve se tornar mais facil. As
contratacbes diretas devem, portanto, ser suprimidas gradativamente em favor de solugbes de
contratacdo mais competitivas. (OCDE, 2020).

7.2. Padronizacdo dos documentos de contratacao

A Advocacia Geral da Unido (AGU) elaborou documentos padrdo para procedimentos comuns de
contratac&o, disponibilizando-os em seu website.®> Os modelos fornecem um ponto de partida na
concepcao de editais de licitagdo, termos de referéncia, projetos basicos de obras e servicos, e contratos,
a fim de garantir a legalidade dos documentos de licitacdo e facilitar as verificacdes legais por parte da
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AGU. A Instrugdo Normativa N° 5/2017 torna obrigatério o uso dos modelos da AGU para a contratacédo
de servigos.

Estes documentos padronizados agora incluem: pregdes eletrdnicos; aquisicdes no contexto da pandemia
de COVID-19; contratacdo de obras por meio do regime diferenciado; pregédo de servicos continuados,
que ndo podem ser interrompidos sem causar danos a Administracdo Publica; contratacdo de servicos
nao continuados; pregdo de servicos comuns de engenharia; servicos ndo comuns de engenharia; e
servicos de TI.

O Ministério da Economia também esta desenvolvendo modelos para a criagdo de PACs eletrbnicos e
ETPs por meio do Comprasnet. O TCU também elaborou modelo préprio de edital de licitagdo para as
contratacdes na modalidade pregéo eletronico.8®

A utilizacao de formularios padrao de licitacdo que cubram todas as etapas do processo de aquisicao
(desde o planejamento até a execucao do contrato) simplifica o processo, reduz os custos da licitacédo e
incentiva a participagdo nos processos licitatorios.

O Brasil deve considerar o desenvolvimento de modelos padrdo e obrigatérios para todos os tipos de
contracao e todas as etapas do processo (planejamento, fase de licitacdo e execu¢éo do contrato). Todas
as entidades envolvidas na supervisdo geral das compras publicas - AGU, TCU, CGU, e eventualmente,
o0 CADE - devem cooperar neste processo. Os modelos devem servir ndo apenas para assegurar a
legalidade dos textos — tal qual o objetivo principal dos modelos desenvolvidos pela AGU - mas também
considerar outros elementos, tais como clareza e planejamento estratégico; por exemplo, criando
condi¢des que favorecam a participacéo e estimulando especifica¢gdes técnicas.

Quadro 7.3. Manual de compras publicas do Ministério de Administragcao Publica do México

O Ministério da Administracéo Publica do México (Secretaria de la Funcién Puablica, SFP) simplificou e
padronizou os processos de contratacdo através do desenvolvimento de um manual de compras
publicas. Publicado em 2010, o0 manual fornece um passo a passo para todas as etapas do ciclo de
contratacéo - desde o planejamento e organizacédo das propostas até a selecéo da proposta vencedora
- e padroniza os procedimentos utilizados pela Administracdo Publica mexicana. O documento inclui
formularios de contratagfes padronizados (formatos de contratacion, FO-CONSs); modelos para os
diferentes atos do ciclo de compras, tais como o plano anual de compras; solicitacdes de cotagdes; e
o documento contendo os resultados do estudo de mercado. Os modelos sédo de uso obrigatério pelas
entidades publicas e estao disponiveis no sistema eletrénico de aquisicdes mexicano, CompraNet, e
na biblioteca on-line da SFP, sendo facultativos apenas nos casos em que exigéncias especificas
justifiguem o uso de um formato diferente.

Fonte: (OCDE, 2018)

7.3. Uso restrito da pré-qualificacdo dos fornecedores

A Lei n° 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas) prevé a possibilidade de pré-
qualificacdo dos licitantes.®” A pré-qualificacdo exclui propostas de concorrentes n&o-qualificados,
diminuindo assim o nimero de propostas a serem avaliadas e promovendo a economia de recursos no
processo de licitagéo. A pré-qualificagdo de licitantes a fim de garantir que eles tenham a especializagéo
técnica necessaria e 0s recursos financeiros e de mao-de-obra para cumprir 0 contrato € compreensivel
guando ha muitos concorrentes no mercado, e amplo fornecimento dos bens ou servicos demandados.
Para contratos complexos que exigem uma prepara¢ao mais onerosa, restringir a participacdo de agentes
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de mercado com altos niveis de especializacdo pode tornar a licitagdo mais atrativa, pois a chance de
ganhar a proposta é maior para os concorrentes pré-qualificados do que seria em um procedimento na
modalidade de concorréncia (embora em tais casos o nimero de licitantes com a experiéncia e o
faturamento exigidos ainda assim seja menor) (OCDE, 2014).

A pré-qualificacdo pode, no entanto, inibir a concorréncia ao minimizar desnecessariamente o nimero de
proponentes em uma licitacdo. Os processos licitatérios com numero reduzido de licitantes pré-
gualificados reduzem a concorréncia em termos de precos e qualidade. Além disso, tendo em vista que o
Brasil confere publicidade a pré-qualificacéo dos licitantes, como é o caso das aquisigGes sob o regime
diferenciado de contratacéo, acrescenta transparéncia desnecessaria ao processo (ver Secao 9.3). Tais
circunstancias podem facilitar a comunicacdo entre os licitantes e o conluio nas licitacdes (ver o
Quadro 7.4).

Quadro 7.4. Licitagao da Eletronuclear (Processo Administrativo n° 08700.007351/2015-51)

A investigacao se iniciou a partir de um acordo de leniéncia assinado pela Superintendéncia Geral do
CADE em conjunto com o Ministério Publico Federal do Estado do Parana e a empresa brasileira de
engenharia civil e construgéo civil Construcdes e Comércio Camargo Corréa. O acordo revelou indicios
de esquema de cartel em licitacdo afetando os processos de contratacdo publica da Eletrobras
Eletronuclear das obras relativas a usina nuclear Angra 3.

O desenho da licitacao e, em particular, a fase de pré-qualificacdo, favoreceram o esquema de cartel
gue envolveu 7 empresas e 21 pessoas fisicas. A licitagdo ocorreu em duas etapas: a pré-qualificagéo
dos concorrentes e a concorréncia. O contrato foi dividido em dois lotes e um proponente s poderia
ter a proposta selecionada em um dos lotes. Depois que apenas dois consorcios foram preé-
qualificados, os proponentes teriam fixado precos e dividido os lotes entre si.

Fonte: CADE (2015), “Cade instaura processo administrativo na investigagdo de cartel em licitagdo de Angra 3’

www.cade.qgov.br/noticias/cade-instaura-processo-administrativo-na-investigacao-de-cartel-em-licitacao-de-angra-3. Ver também historico
de conduta.

Os o6rgéos contratantes devem se certificar que o emprego da pré-qualificagdo ndo limita a participacao,
guando, por exemplo, ha poucos proponentes que possam oferecer o bem ou servigo com capacidade para
entregar os volumes necessarios no momento desejado. O estudo de mercado seré valioso para avaliar a
situacdo do mercado de suprimento. Além disso, se a pré-qualificacdo for utilizada, a identidade dos licitantes
pré-qualificados deve ser mantida em sigilo. (ver Sec¢éo 9.3).

7.4. Maximizacao da participacdo de empresas estrangeiras

De acordo com o Artigo 3° da Lei n° 8.666/1993 (Lei de Licitagdo e Contratos), os servidores publicos
responséaveis pela selecdo da proposta vencedora de uma licitacdo devem tratar as empresas nacionais
e estrangeiras de forma isondmica; no caso de empate, no entanto, 0os bens ou servicos nacionais terao
preferéncia.® O mesmo artigo estabelece restricdes quanto & participacdo de empresas estrangeiras ao
autorizar a preferéncia pela contratacdo de empresas nacionais sob certas circunstancias.®®

A lei contém certas disposi¢cdes que mencionam "licitagdes internacionais”. Nao esta claro o significado
preciso do termo, mas parece haver um entendimento geral entre os agentes publicos e privados de que
ele se referiria a contrataces financiadas por um 6rgao financeiro internacional ou uma agéncia de
cooperacao estrangeira, como o0 Banco Mundial ou 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). A
nova lei 14.133/2021 esclarece este ponto. As licitagdes internacionais referem-se aquelas realizadas no

COMBATE A CARTEIS EM LICITACOES NO BRASIL: UMA REVISAO DAS COMPRAS PUBLICAS FEDERAIS © OCDE 2021


http://www.cade.gov.br/noticias/cade-instaura-processo-administrativo-na-investigacao-de-cartel-em-licitacao-de-angra-3
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-n3BfPLlu9u7akQAh8mpB9yNEBYXbpulnpdSNfe2pQrIZjACxaWCp4CUcmRGLSaUpclba4imGLR8U9mu8GGMZkjOdpg1Vr9D9fm7Ez4AQANX7
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-n3BfPLlu9u7akQAh8mpB9yNEBYXbpulnpdSNfe2pQrIZjACxaWCp4CUcmRGLSaUpclba4imGLR8U9mu8GGMZkjOdpg1Vr9D9fm7Ez4AQANX7

| 61

Brasil e onde séo admitidos concorrentes estrangeiros, com a possibilidade de apresentar propostas em
moeda estrangeira. Além disso, contemplardo licitagdes para contratos que podem ou devem ser
executados em outro pais.®® No Brasil, os licitantes estrangeiros podem participar de todos 0s processos
de aquisicdo desde que atendam a todos o0s requisitos legais e técnicos. Entretanto, o levantamento da
OCDE mostrou que, na pratica, as empresas estrangeiras enfrentam mais obstaculos do que as empresas
nacionais. Uma empresa estrangeira que deseje participar sozinha de uma licitacao local precisa obter
uma ordem de autorizacao do Ministério da Economia para operar no pais. Isto ndo é necessario se estiver
participando de um consoércio, portanto, a maioria das empresas estrangeiras prefere concorrer em
conjunto com uma empresa local, reduzindo artificialmente a participa¢éo em licitagdes.

Além disso, até 11 de maio de 2020, as empresas estrangeiras que ndo possuiam autorizacao formal nao
poderiam ser registradas no cadastro Unico de fornecedores do SICAF. No caso das contratacfes de
obras e servicos de engenharia, a maioria dos editais de licitacdo exige que as empresas estrangeiras e
seus engenheiros sejam registrados no Conselho Regional de Engenharia e Agricultura (CREA)
correspondente, mas estes tendem a ser prejudicadas pelo procedimento de registro, pois a experiéncia
internacional n&o é reconhecida pelo CREA.%*

Embora o registro no CREA néo seja exigido em licitagbes para contratos financiados por organismos
internacionais, as empresas estrangeiras sem uma autorizacéo formal do Ministério da Economia devem
demonstrar o cumprimento de todos os requisitos de qualificacéo, apresentando documentos estrangeiros
equivalentes autenticados pelo consulado pertinente e traduzidos por um tradutor juramentado. O
cumprimento de todas essas formalidades torna a preparacéo das propostas mais cara e complexa, o que
€ particularmente desafiador quando os prazos das propostas sdo apertados.

E comum no Brasil, apés apresentar uma proposta para uma licitagdo e ganhar o contrato, verificar
alteragBGes substanciais apds a assinatura. (ver Sec¢do 8.4). As empresas estrangeiras ndo estdo
habituadas a navegar no sistema de compras publicas brasileiro e, em especial, com as incertezas
relativas as modificagbes contratuais apés a assinatura. Isto torna complexo a avaliacdo dos riscos o que
por muitas vezes impede a participagdo destas empresas nas licitacdes.

O Brasil anunciou recentemente a ado¢do de medidas para melhorar a isonomia no tratamento das
empresas estrangeiras nos processos de licitagdo. Em 10 de fevereiro de 2020, o Ministério da Economia
adotou a Instrucdo Normativa n® 10/2020 para reduzir a burocracia para as empresas estrangeiras. De
acordo com este regulamento, as empresas estrangeiras poderdo se registrar no SICAF apresentando
documentos e certificacdes estrangeiras com traducéo livre (e ndo juramentada). A traducéo juramentada
de documentos certificados pelo consulado competente sé sera exigida se a empresa estrangeira for
vencedora da licitag&o. Além disso, em 18 de maio de 2020, o governo solicitou a adesdo ao Acordo sobre
Compras Governamentais (GPA) da Organizagdo Mundial do Comércio, o qual exige que 0s processos
de compras sejam abertos a licitantes estrangeiros.®?

O Brasil deve considerar outras opcdes para flexibilizar as regras de licitagdo envolvendo empresas
internacionais e contribuir para maior participa¢do independente - e ndo como parte de um consércio - de
empresas estrangeiras em licitacdes. O pais poderia considerar a realizagdo de uma avaliagédo do efeito
que a flexibilizacdo das regras e uma maior abertura das licitagBes aos participantes estrangeiros teria
sobre as empresas nacionais e a economia como um todo. Isto proporcionaria uma visao sobre a melhor
maneira de proceder por meio de alteragbes legais, tais como a reducdo das restricbes impostas as
empresas estrangeiras para se registrarem no CREA, ou o registro de suprimentos médicos estrangeiros
na ANVISA.
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7.5. Licitacdo de empresas em consorcio

De acordo com a Lei Federal n° 8.666/1993, as entidades contratantes podem permitir a participacéo
conjunta das empresas em licitacdes através de consorcios e, quando permitido, devem aplicar regras
especificas. A empresas participantes devem se comprometer a criar um consorcio que deve indicar uma
empresa responsavel, que deve ser uma empresa nacional nos consorcios compostos por empresas
estrangeiras e nacionais. A responsabilidade pelos atos de um consorcio é igualmente compartilhada por
seus membros. Finalmente, as empresas que participam de um processo de licitacdo ndo podem fazer
parte de mais de um consércio ou fazer parte de um consércio e apresentar uma proposta
separadamente.®3

De acordo com o TCU, as autoridades contratantes devem decidir se aceitam ou n&o a licitagdo conjunta,
em uma andlise caso a caso, com base em uma avaliacdo dos efeitos pro e anticoncorrenciais dos
consorcios. Identificar quando uma proposta conjunta é suscetivel de produzir efeitos pro-competitivos ou
anticoncorrenciais ndo é simples. O TCU reconheceu que, em contratos complexos, 0s consorcios
possibilitam que empresas sem capacidade de participar individualmente apresentem uma oferta conjunta
com outros licitantes, o que aumenta a participacdo e fomenta a concorréncia. Por outro lado, permitir o
consércio entre empresas que poderiam realmente competir entre si pode limitar a participacdo e
prejudicar a concorréncia.®* A participacdo conjunta em licitacdes pode ser utilizada, por exemplo, para
implementar um esquema de cartel por meio do compartilhamento de mercado entre os participantes (ver
Quadro 7.6). A decisdo do TCU est4 alinhada as indicagbes gerais da OCDE sobre a identificacdo de
efeitos pro ou anticoncorrenciais da participagcdo em conjunto nas licitagcdes (ver Quadro 7.5).

Quadro 7.5. Critérios aplicados pela OECD para determinar a competitividade dos consoércios

Pré-competitivo

Anticompetitivo

Os fornecedores sao ativos em mercados
distintos.

Os participantes do consorcio oferecem um
servico integrado Unico que ndo poderia ser
oferecido de forma independente.

Dois ou mais fornecedores ativos em
diferentes areas geograficas apresentam
propostas que atendem a todo o territério
contratual, gerando eficiéncias.

Dois ou mais fornecedores combinam
capacidades para atender a contratos amplos
que nao poderiam ser atendidos
individualmente.

Fonte: (OCDE, 2018)-

Cada uma das empresas possui recursos
econdmicos, financeiros e técnicos para
atender ao contrato individualmente.

O consorcio é formado pelos maiores
concorrentes no mercado relevante.

O consércio ndo gera eficiéncias ou as
eficiéncias ndo sado repassadas para 0s
compradores em termos de reducgédo de
precos, maior qualidade ou melhor entrega.

O consorcio permite que 0s membros troquem
informacdes entre si que pode prejudicar a
concorréncia em contratacdes futuras.
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Quadro 7.6. Cartel em licitagoes de projetos de infraestrutura de metrds, Brasil

Em julho de 2019, o Cade impds multas no valor de R$ 535 milhdes a 11 empresas e 42 pessoas
fisicas por envolvimento em cartel nas licitagdes de construcdo de metros.

O cartel, que afetou 26 licitacBes e 12 projetos nos estados de Sdo Paulo, Distrito Federal, Minas
Gerais e Porto Alegre, compreendeu a alocacao das licitacdes entre os participantes e a simulacéo de
concorréncia nos processos licitatorios por meio, por exemplo, da combinacdo de precos das
propostas. O esquema incluiu a participacdo em consorcios e subcontratacdo. Os membros do cartel
definiram quais empresas participariam de um determinado consoércio e quais apresentariam propostas
individualmente, quais empresas ou consorcios apresentariam propostas de cobertura, qual consoércio
ganharia a proposta, e 0s mecanismos de compensacao por perda de propostas, e quais concorrentes
deveriam suspender ou omitir propostas. A compensacdo incluia pagamentos diretos e
subcontratacao.

Fonte: Cade, Processo Administrativo n® 08700.003241/2017-81.

Embora as autoridades de concorréncia estejam bem-posicionadas para orientar os 6rgdos de
contratacdo acerca da avaliagdo dos efeitos competitivos da participacdo conjunta em licitagbes, esta
avaliacdo nédo deve depender exclusivamente desta analise; as agéncias de concorréncia podem néo ser
as entidades mais bem posicionadas para avaliar e compreender outros aspectos do processo de
contratacdo, tal como a complexidade técnica dos projetos.

Em 2018, a Autoridade Dinamarquesa de Concorréncia e Defesa do Consumidor publicou diretrizes que
fornecem um bom exemplo de como uma orientagdo ampla sobre critérios relevantes pode ajudar as
autoridades contratantes a distinguir se uma proposta conjunta é pré-concorrencial ou anticompetitiva; as
diretrizes também contém orientacdes sobre questdes relacionadas a troca de informagdes em licitagbes
conjuntas (Danish Competition and Consumer Authority, 2018).°> No Guia de combate a cartéis em
licitagdo, o Cade estabelece algumas das condi¢des sob as quais a formacao de consorcios pode ser pro-
concorrencial ou anticompetitiva. (CADE, 2019).

O Cade deve continuar desenvolvendo esses esfor¢os e investir em outras iniciativas de advocacia, tais
como capacitagao, diretrizes detalhadas e consultas ad hoc, com o objetivo de aumentar a conscientiza¢éo
e informar os agentes de contratagdo sobre os efeitos que a formagéo de consoércios pode ter sobre as
condi¢cbes competitivas das licitagdes.

7.6. Subcontratacbes

Os 6rgéos contratantes brasileiros permitem que parte do objeto dos contratos sejam subcontratadas.
Essa possibilidade, assim como a parte do contrato que pode ser executada por terceiros, devem ser
estabelecidas no edital de licitagéo e os licitantes vencedores devem comunicar toda a subcontratacdo a
autoridade compradora. A jurisprudéncia do TCU estabeleceu que a subcontratagdo ndo é permitida para
um contrato inteiro®” e ndo deve alterar o objeto do contrato.®® As empresas subcontratadas devem
apresentar documentos que comprovem cumprimento dos requisitos legais, econdmicos e técnicos.

Os efeitos competitivos e anticompetitivos gerados pela subcontratacdo séo similares aos da licitacdo em
consorcio, caso em que: as empresas capazes de cumprir um contrato sozinhas devem apresentar
proposta individual concorrendo com as demais. As licitantes ndo devem figurar ao mesmo tempo como
contratante e subcontratada ou utilizar a subcontratagcdo como compensacdo em um esquema de conluio
em licitacdo (ver Quadro 7.5).
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Por exemplo, em 2014, o Cade sancionou duas empresas e duas pessoas fisicas por cartel em um
processo de licitagcdo realizado pela empresa estatal de servi¢os postais, Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos (ECT). 1% Uma das principais provas foi um contrato de subcontratac&o assinado quatro dias
antes de o processo de compra ser decidido, no qual a empresa vencedora se comprometia a compartilhar
a prestacdo de servicos com o licitante perdedor. Os réus argumentaram que os termos da licitacédo
autorizavam contratos de subcontratacéo e que nao tinham intencdo de se envolver em qualquer conduta
ilegal. A decisdo do Cade considerou que, independentemente da intencéo, os acordos de subcontratagédo
restringiram a concorréncia nesse processo de licitagéo publica.%t

A OCDE recomenda que as entidades brasileiras exijam que os proponentes revelem ndo apenas se a
subcontratacao serd realizada no processo de compra publica, como também:

e aidentidade de quaisquer subcontratados; e
e as razdes que justifiguem a necessidade da subcontratacdo para a devida execucao do contrato.

As informacBes coletadas, especialmente as razdes para a subcontratacdo, podem ser Uteis para
estabelecer se a subcontratagdo gera eficiéncias ou, ao contrario, efeitos anticoncorrenciais indesejaveis.

As entidades compradoras também devem estar atentas a qualquer subcontratacdo que ocorra durante
a execucgdo do contrato. E comum no Brasil que uma autoridade de compras contrate uma empresa
separada para auditar a execu¢do do contrato. Essas empresas também deveriam ser obrigadas a
verificar a existéncia de subcontratacdo e solicitar informacdes sobre a identidade da subcontratada e
motivos da subcontratacéo.

Alguns servidores publicos entrevistados relataram a OCDE situa¢des em que a subcontratacéo néo foi
revelada. Outros alegaram que uma forma legal de negécio conhecida como sociedade em conta de
participacdo permite a evasdo das regras sobre subcontratacdo e seus relatdrios. Uma sociedade em
conta de participagéo € geralmente criada por um periodo limitado e para a conclusdo de um projeto, e é
composta de dois ou mais parceiros com um interesse comum. Como este tipo de sociedade n&o possui
uma personalidade juridica separada, ndo requer registro, e apenas um sécio é apontado publicamente
como contratante, enquanto o(s) outro(s) membros(s) permanece(do) andénimo(s). As responsabilidades
e obrigagfes assumidas perante terceiros séo feitas somente em nome do sécio publico. Em teoria, um
proponente perdedor poderia se tornar 0 membro andnimo de uma sociedade em conta de participacdo
como forma de compensar a apresentacdo de uma proposta ndo genuina ou por omitir a apresentacao
de uma proposta em um esquema de cartel em licitagdo, sem ter que fazer uso e relatar a subcontratacéo
(ver Quadro 7.7). O uso deste formato de negdcios em processos licitatérios deve ser proibido ou, se
permitido, deve ser relatado.
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Quadro 7.7. Caso da Sabesp: Contornando as exigéncias de subcontratagao por meio da
sociedade em conta de participacao

Em 2015, o CADE condenou duas empresas, Saenge Engenharia de Saneamento e Edificacdes e
Onix Construcées (atualmente Concic Construcdes Especiais), e cinco funcionarios dessas empresas
por formacédo de cartel em procedimento licitatério organizado pela empresa de saneamento Sabesp
(Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo) para execucdo de obras na area
metropolitana da Baixada Santista. A autoridade de concorréncia imp6s multas de R$ 19,6 milhdes.

Durante o processo de licitagéo, as empresas haviam concordado em criar uma sociedade em conta
de participagdo, na qual a Concic atuaria como sdcia andnima e a Saenge como soécia publica. Apés
a conclusao do acordo, a Concic, que era a primeira colocada no certame, perdeu deliberadamente o
prazo para apresentar esclarecimentos relativos a exequibilidade da proposta e retirou sua oferta. Isto
levou a Saenge, segunda colocada no procedimento de licitacdo, a ser contratada por um valor 23,1%
superior do que a oferta anulada pela Concic. No contexto da sociedade, as empresas haviam
concordado em compartilhar 50% do contrato.

Fonte: Cade (2015), “Cade condena cartel em licitagdo realizada pela Sabesp”, www.cade.gov.br/noticias/cade-condena-cartel-em-
licitacao-realizada-pela-sabesp

7.7. Consolidacéo e centralizacao

Existem duas formas de consolidacdo das aquisicbes no Brasil: 1) a centralizacdo, que € mais
frequentemente realizada pela central de compras (Central de Compras); ou 2) registro de precos'®.

A centralizacdo de compras se trata de um desenvolvimento recente no Brasil. A Central de Compras
passou a existir apenas a partir de 2014, tendo sido instituida inicialmente para desenvolver projetos piloto
para solugbes de contratacdo inovadoras. Entre 2014 e 2019, o departamento desenvolveu dois
importantes projetos de centralizacdo de compras.

O primeiro projeto, Armazém Virtual Nacional, € uma plataforma eletrdnica na qual as entidades publicas
podem comprar material de escritorio e pequenos dispositivos de Tl para atender necessidades imediatas.
Esta iniciativa resultou em economias de escala, simplificacdo de processos, economia de até 30% e uma
drastica reducgéo dos custos de armazenamento.

O segundo projeto, TaxiGov, € um servigo de transporte por aplicativo para servidores publicos. Antes de
sua criagdo em 2017, os funcionarios do governo federal utilizavam carros particulares alugados ou
adquiridos para o transporte, o que envolvia altos custos com motoristas, gerenciamento e manutencao
de frotas de veiculos, combustivel e limpeza. Com o TaxiGov, os servidores federais contratam motoristas
e carros que trabalham para servicos de transporte, tais como Uber, Cabify, Easy Taxi, 99, Wappa, por
meio do aplicativo TaxiGov. Esta iniciativa produziu uma economia de 65% (equivalente a R$ 17,4
milhdes) e uma redugéio estimada de 1.600 toneladas de emissdes de CO2. %3, Em 2019, o aplicativo foi
lancado em todo o pais, ap6s fase de uso restrito no Distrito Federal.

Em 2019, os recursos da Central de Compras aumentaram, possibilitando a ado¢do de uma abordagem
mais proativa e estratégica para as compras centralizadas. O departamento pode agora analisar mais
amplamente as necessidades compartiihadas e as compras planejadas entre diferentes entidades
federais e analisar melhor o mercado a fim de avaliar quando a centralizacdo é adequada. O PAC
recentemente adotado fornece informacgfes extremamente valiosas no desenho de iniciativas de
centralizacdo que ja estdo sendo utilizadas pela Central de Compras. Vinte e trés projetos de compras
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centralizadas foram aprovados para 2020, incluindo um projeto sobre aquisi¢des relacionadas a pandemia
provocada pela COVID-19. 1% Entidades diretamente ligadas ao governo federal sem personalidade
juridica propria, patrimdnio e autonomia administrativa, tais como ministérios, sédo obrigadas a utilizar o
processo centralizado de aquisicdo, caso a contratacdo dos bens e servicos desejados tenha sido
centralizada. Org&os pertencentes & administragéo indireta - aquelas com personalidade juridica prépria,
autonomia administrativa e orcamentaria — podem utilizar o processo centralizado de compras, mas nao
s&o obrigados a tal.%®

Além da centralizacéo, as entidades publicas utilizam o registro de precos para licitagdes conjuntas de
bens e servigos e assim agregar a demanda. O registro de precos é semelhante ao sistema de compras
dindmico da Unido Europeia e é utilizado pelas entidades compradoras brasileiras quando um item é
necessario, mas o volume exato das necessidades ndo pode ser estabelecido. A Lei Federal n°
8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos) prevé que todas as compras da Administracao Publica devem,
preferencialmente, ser realizadas através do registro de precos. Isto inclui as compras para as quais 0s
volumes podem ser estabelecidos. A lei, no entanto, é omissa quanto a forma de aquisi¢éo ao utilizar este
processo. O registro de precos foi regulamentado primeiramente pelo Decreto n°® 3.931/2001, substituido
pelo Decreto n° 7.892/2013. 1% O registro de precos é formalizado em ata de registro de precos, que
envolve os fornecedores e a entidade publica que realizar4 contratagbes no futuro, em volumes
correspondentes as necessidades que surgirem. O documento também identifica os fornecedores e
entidades publicas participantes, os precos unitarios e os termos e condi¢cdes de contratos futuros. Os
registros de precos devem ser licitados através do a modalidade concorréncia ou pregéo.

Os compradores publicos que ndo fazem parte do processo inicial de registro de precos podem aderir
ap6s a fase de adjudicacdo do contrato e comprar sob os mesmos termos e condicdes que 0S
participantes iniciais. A ades&do a um registro de preco existente deve, entretanto, ser justificada por
considerages de eficiéncia estabelecidas em um ETP; e esta também sujeita & aprovacao do fornecedor
escolhido. As entidades aderentes estdo limitadas a adquirir apenas até 50% da quantidade originalmente
adquirida.

Nos paises da OCDE, as centrais de compras estdo ganhando importancia estratégica como
viabilizadores de maior eficiéncia. A centralizacé@o e a agregacéo de atividades de compra frequentemente
aumentam a relagdo custo-beneficio, permitindo aos governos reduzir a burocracia administrativa e os
custos, enquanto aumentam o poder de barganha e obtém melhores termos e condigbes (OCDE, 2019).
O caso do Chile, explicado no Quadro 7.8, ilustra como os acordos-quadro podem gerar economias a
partir da consolidacdo da demanda.
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Quadro 7.8. Economias geradas pelos acordos-quadro no Chile

O Chile introduziu os acordos-quadro em 2003 e o 6rgao central de aquisi¢cdes, ChileCompra, realizou
a implementacéo, adjudicacdo e gestdo desses acordos. A lei de compras publicas do Chile (Lei n°
19.886 de 30 de julho de 2003) estabeleceu o uso de acordos-quadro, tendo sido implementados
também através do sistema nacional de compras eletrénicas, ChileCompra Express. A partir de 2014,
nota-se uma tendéncia consistente de aumento no uso dos acordos para algumas categorias de
produtos, tais como centros de dados e servicos associados. Como resultado, o Chile conseguiu
economias substanciais tanto com a centralizagdo como com a introdug&o de acordos-quadro.

Tabela 7.1. valores médios e total gerados pela ChileCompra entre 2015 e 2017

2015 2016 2017
Economia média 11,7% 19,5% 21,2%
Montante  total  de 2.197 2.661 2.999
transagbes (milhdes de
délares)
Montante total 257 518 635
economizado (milhdes de
délares)

O ChileCompra calcula a economia de precos com base na diferenca entre os pre¢os propostos pelos
licitantes adjudicados sob os acordos-quadro e o preco médio proposto por pelo menos trés
fornecedores fora deste instrumento de aquisicdo. Além disso, 0 aumento da cobertura do acordo-
guadro para bens e servicos também gerou economias processuais. Estas sdo estimadas calculando
a diferenca entre os valores custeados pelas autoridades contratantes apds a emissao de uma ordem
de compra de um dos acordos-quadro do ChileCompra, e 0s custos gerados pela emissdo de uma
licitagdo publica ou procedimento de adjudicacéo direta. De acordo com o ChileCompra, a economia
processual foi de 18,6 milhdes de dblares em 2017, ou 0,62% do valor total da transagdes.

Fonte: (OCDE, 2019).

Outros beneficios da centralizagdo consistem na profissionalizagdo de funcionarios publicos dedicados
exclusivamente a aquisi¢do de necessidades agregadas e maior controle sobre a execu¢éo de contratos
(Sanchez Graells & Herrera Anchustegui, 2014). No entanto, a central de compras também pode ter
consequéncias negativas sobre as estruturas de mercado a médio ou longo prazo. A agregacédo de
compras pode resultar em maior concentracdo e poder de mercado (ver por exemplo o Quadro 7.9).
Quanto maior o volume dos bens ou servicos adquiridos, menor o nimero de fornecedores com 0s
recursos ou capacidade financeira para fornecer esses volumes. Como 0s contratos centralizados
também s&o realizados com menor frequéncia, empresas menos resilientes podem ter que sair do
mercado, em particular, se o 6rgdo contratante for o comprador dominante de bens ou servi¢gos (Sanchez
Graells & Herrera Anchustegui, 2014). Isto pode resultar em um ndmero reduzido de fornecedores
potenciais, 0 que, por sua vez, também aumenta o risco de conluio. A longo prazo, a concentracdo do
mercado tem o potencial de aumentar os pre¢cos e ter um impacto negativo sobre a variedade e a
inovacgéao.
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Quadro 7.9. Caso KL-Kuntahankinnat

Em 2014, o KL-Kuntahankinnat, érgao central de compras finlandés, realizou um acordo-quadro de
quatro anos para aquisicao de suprimentos de satde em favor de um hospital distrital e trés municipios.
O edital previa que outras entidades que utilizassem o KL-Kuntahankinnat - que poderia incluir todos
0s municipios finlandeses - poderiam aderir ao acordo-quadro no futuro.

O acordo-quadro estabeleceu que apenas uma empresa seria ganhadora do contrato; os licitantes nédo
poderiam concorrer a lotes separados e seria exigida a apresentacdo de uma proposta global que
cobrisse gestdo de estoque, servicos de entrega domiciliar e um minimo de 5.000 itens em cada uma
das 12 categorias de produtos de salde. Estas exigéncias impostas pelo KL-Kuntahankinnat excluiram
efetivamente todos os licitantes potenciais ativos no mercado, exceto dois.

Quatro licitantes excluidos contestaram o procedimento de licitacao perante o Tribunal de Mercado
Finlandés, que rejeitou as reclamacfes. Essa decisdo foi apelada perante o Supremo Tribunal
Administrativo Finlandés, que considerou que as exigéncias da licitacdo restringiam a concorréncia.
De acordo com o Tribunal, a possibilidade de outros concorrentes se unirem através de consércios ou
subcontratacdo ndo eliminou as caracteristicas discriminatérias, desproporcionais e restritivas a
concorréncia do processo licitatério. Os efeitos negativos do acordo-quadro contemplando um Unico
fornecedor foram considerados particularmente graves devido a duragao de quatro anos do contrato.

Fonte: Kirsi-Maria Halonen, “Framework Agreements Should Not Be Used Improperly or in Such a Way as to Prevent, Restrict or Distort

Competition”.  www.howtocrackanut.com/blog/2016/12/8/framework-agreements-should-not-be-used-improperly-or-in-such-a-way-as-to-
prevent-restrict-or-distort-competition-quest-post.

No entanto, para que esta estratégia seja efetiva, os 6rgdos publicos devem projetar os lotes
adequadamente, o que nem sempre € simples (ver Secdo Error! Reference source not found.). No
Brasil, em atencdo a Lei n® 8.666/1993, os compradores publicos devem dividir o contrato em lotes.

Quadro 7.10. Divisao em lotes de contratagao, Servigo Almoxarifado Virtual Nacional

O contrato do Servigo Almoxarifado Virtual Nacional foi concebido e implementado pela primeira no
Distrito Federal. Em 2020, o departamento central de compras estendeu o contrato para todo o pais.
A contratacdo foi realizada por meio de pregdo que selecionou os proponentes que ofereceram o
menor preco. Para evitar a concentragdo de mercado a médio e longo prazo, o departamento central
de compras dividiu o contrato em dois lotes. Um lote cobre as regides Norte e Sudeste e 0 outro as
regides Sul, Nordeste e Centro-Oeste.

Fonte: Ministério da Economia, “Apresentagdo do Servigo Aimoxarifado Virtual Nacional — AVN”,
www.youtube.com/watch?v=KUWPGNoBga0&feature=youtu.be.

7.8. Divisdo dos contratos em lotes

A fim de evitar a concentracdo de mercado e permitir a participacdo de PMEs em grandes contratos de
compras centralizadas, alguns paises dividem os contratos em lotes (Sanchez Graells, Albert, 2020).
Como regra geral, a Lei Federal n° 8.666/1993 prevé que os compradores publicos devem parcelar os
contratos em tantos lotes quanto for economicamente e tecnicamente possivel. A Lei também prevé que
a divisdo dos contratos em lotes deve ter como objetivo aumentar a concorréncia ao levar em
consideracéo os efeitos positivos das economias de escala.'%’
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As autoridades de compras no Brasil devem avaliar se a divisdo do contrato em lotes ird realmente
aumentar o nimero de propostas. Devem considerar também se esses beneficios superam as economias
resultantes das economias de escala que resultariam da realizacdo de contratos maiores (ver Secao
Error! Reference source not found.).

O departamento central de compras parece estar alinhado com a pratica geral de dividir grandes contratos
em lotes para evitar a concentracdo de mercado (ver o Quadro 7.10). O Fundo Nacional para o
Desenvolvimento da Educacéo (FNDE), o departamento responsavel pela centralizacdo das compras das
entidades nacionais de educacao, também divide os contratos em lotes (neste caso, regides) quando um
ETP favorece esta solucao.

Os 6rgaos contratantes também devem considerar que a forma como um contrato foi dividido em lotes pode
facilitar a alocac@o de mercado entre os proponentes. O Quadro 7.11 versa sobre as orientacbes da OCDE
quanto ao parcelamento dos contratos em lotes e como fazé-lo sem ter um efeito adverso sobre a
concorréncia.

Quadro 7.11. Checklist da OECD para defesa da concorréncia ao parcelar contratos de licitacao
em lotes

Quando dividir os contratos em lotes

A decisdo quanto ao parcelamento dos contratos em lotes pode ser tomada quando a autoridade
contratante esta preocupada com o risco de que grandes contratos agrupados possam reduzir a
concorréncia. Esta preocupacao pode ser em razéo de:

1. PMEs eficientes ou empresas especializadas sédo incapazes de fornecer o pacote
completo de bens ou servicos que o comprador esta adquirindo; e
2. as compras publicas representam a totalidade ou a maior parte do mercado para um

determinado bem ou servi¢o, a adjudicacdo do contrato a uma Unica empresa pode
aumentar o poder de mercado do fornecedor escolhido e reduzir o nimero de proponentes
em licitagBes futuras.

Antes de dividir a proposta em lotes a fim de enderecar tais preocupacdes, os compradores devem
conduzir uma andlise de mercado para considerar se, dado o tipo de produto ou servigco que estdo
adquirindo, a licitacdo em lotes menores é de fato a melhor solucao.

Para 1)

Existem outros métodos disponiveis que possam incentivar a participacdo de empresas
especializadas menores? Por exemplo, a simplificagdo do processo de licitagdo poderia
contribuir para a participacdo destas empresas na licitacdo? Sera que elas poderiam
participar da licitagdo como parte de um consércio?

Para 2)

Os licitantes perdedores deixariam o mercado e, portanto, ndo participariam de licitacdes
futuras, ou estas e outras empresas apresentariam propostas novamente em uma proxima
licitagdo? Da mesma forma, para licitagdes futuras, as propostas rivais seriam limitadas pela
falta de experiéncia destas empresas ou elas seriam capazes de fortalecer suas propostas e
demonstrar sua experiéncia contratando pessoal do contratante titular?

Como dividir um contrato em lotes sem reduzir a concorréncia
Na fase de pré-candidatura, a autoridade contratante deve:

1. Fornecer a todos os concorrentes potenciais documentos claros da licitagc&o, incluindo todas as
informacdes disponiveis e relevantes sobre o produto ou servico a ser adquirido, a fim de
minimizar qualquer vantagem para o fornecedor titular; isto pode ser feito eletronicamente e
deve ser gratuito.
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2. Considerar dividir um contrato em lotes quando for entendido que empresas pequenas ou
especializadas nédo participaréo da licitagcdo de outra forma. Por exemplo, um lote adicional ndo
deve ser criado se for esperado que esse lote tenha menos concorrentes do que haveria para
um conjunto de lotes.

3. Permitir propostas conjuntas quando um proponente puder apresentar propostas para
diferentes combinacdes de lotes para obter quaisquer sinergias de custo disponiveis ao
fornecer um pacote maior de bens ou servicos; a obtencéo dessas sinergias pode, por exemplo,
encorajar proponentes néo locais a concorrer a pacotes de lotes mesmo que eles ndo estejam
dispostos a concorrer a lotes individuais.

4. Aplicar limites de adjudicacdo em vez de limites de participacdo para evitar que todos os lotes
sejam adjudicados a uma Unica empresa, mas somente se 0s beneficios compensarem a
reducdo da concorréncia para o contrato.

5. Considerar estabelecer um nimero de lotes inferior ao nimero de concorrentes esperados,
desde que isso néo crie ineficiéncia; isto pode dificultar que os concorrentes pactuem propostas
e acordem uma divisdo de lotes, melhorando, assim, o valor alcangado.

6. Considerar a criagdo de lotes de tamanho diferente da participacdo de mercado dos
concorrentes, desde que isso ndo crie ineficiéncia; isto pode dificultar que os concorrentes
pactuem propostas e acordem uma diviséo de lotes, melhorando, assim, o valor alcan¢ado

7. Considerar tornar a divisdo em lotes imprevisivel (por exemplo, alterando o tamanho ou a
composicao dos lotes) em licitagbes repetitivas, desde que isso nao crie ineficiéncia; isso pode
reduzir o risco de diviséo de lotes e dificultar o conluio.

Na fase de licitagdo, a autoridade contratante deve:

1. Informar a autoridade de concorréncia quaisquer agdes suspeitas tomadas pelos concorrentes
titulares com o intuito de entravar a capacidade dos rivais de apresentar uma proposta atrativa;
a autoridade pode entdo determinar se isto constitui uma conduta anticoncorrencial de excluséo.

2. Informar & autoridade de concorréncia quaisquer a¢des suspeitas adotadas pelos proponentes
para fraudar a licitacao.

3. Estar ciente de que a licitagdo em conjunto pode ser anticoncorrencial nos casos em que 0s
proponentes sdo capazes de apresentar propostas separadas.

Fonte: OCDE Public Procurement Toolbox, “Checklist for protecting competition when splitting contracts into lots”,
www.oecd.org/governance/procurement/toolbox/search/checklist-protecting-competition-splitting-contracts-lots.pdf.

Decisbes sobre quando e como dividir um contrato em lotes implicam uma analise complexa. As
autoridades de compras publicas devem levar em consideragéo as condi¢cdes de mercado e o objeto do
contrato, bem como os riscos de cartel em licitagcdo. O Cade treinou agentes de contratacdo sobre a
divisdo dos contratos em lotes (ver Secéo Error! Reference source not found.), mas o seu guia sobre o
combate a cartéis licitacdo ndo aborda este tema. Apesar de serem treinados, muitos agentes de
contratacdo podem néo ter tempo, suporte técnico e conhecimento especifico para dividir os contratos em
lotes de forma 6tima e competitiva (ver Secao Oe Error! Reference source not found.). O Brasil deve
considerar a adocado de diretrizes especificas sobre quando e como dividir os contratos em lotes; treinar
adequadamente os agentes de compras publicas; e direcionar pesquisas de mercado para embasar
estratégias corretas de divisao de lotes. O Cade também poderia considerar a elaboracdo de orientacbes
especificas.

De acordo com o TCU, a Administragdo Publica costuma argumentar que os custos de gerenciar varios
contratos e assegurar a coordenagao entre varios pequenos projetos justificam a realizagao da licitacéo
no escopo de um contrato amplo em vez de dividi-lo em lotes. O TCU reconhece que esta justificativa
pode ser valida sob certas circunstancias, mas tem sido aplicada de forma muito ampla. O Brasil deve
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considerar limitar o uso desta justificativa e garantir que os contratos sejam divididos em lotes quando
esta for a solugdo mais competitiva e que apresente melhor custo-beneficio.

7.9. Uso da contratacéao eletrénica

O artigo 20 da Lei Federal n° 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos) prevé que a licitacdo deve ser
realizada pessoalmente nas instalacbes da entidade compradora. Isto significa que licitacbes na
modalidade concurso, tomada de precos e convites — as modalidades de licitacdo previstas na lei - ndo
podem ser realizados eletronicamente. Somente os pregdes devem ser realizados eletronicamente, a
menos que seja tecnicamente inviavel ou prejudicial para a Administracdo Publica. °® As compras
realizadas sob o regime diferenciado de contratacdo podem ser feitas pessoalmente ou eletronicamente.

Na pratica, a maioria das licitacdes publicas é realizada eletronicamente, ja que cerca de 98% das
licitagcOes sao feitos através da modalidade de pregéo (ver Secao Error! Reference source not found.).

A nova lei n 14.133/2021 estabelece que a licitacdo eletrdnica deve ser preferivel em relalcdo aos
processos presenciais. As compras publicas presenciais ainda serédo permitidas, se justificadas.

A maioria das entidades federais utiliza o Comprasnet para compras eletrbnicas. Os mddulos da
plataforma, desenvolvidos nos anos 90, cobrem todas as etapas do processo de compras, desde a
publicacdo do instrumento convocatorio até a adjudicacéo do contrato.

No momento de redacdo deste relatério, a SEGES estava desenvolvendo uma atualizagdo do
Comprasnet. A nova verséo da plataforma de compras eletrénicas, Comprasnet 4.0, tornara o sistema
mais facil de usar e acessivel a mais compradores publicos, integrando o planejamento da contratacdo e
a execuc¢do de contratos, atualmente gerenciados por modulos separados. O Comprashet 4.0 também
incluira um mercado virtual, uma plataforma eletronica para contratacdes diretas de pequeno valor e
ferramentas para que os fornecedores posam obter informacdes e ser notificados sobre oportunidades de
licitacdo em tempo real. A plataforma também permitird o compartilhamento de informacdes digitais e
experiéncias entre agentes de compras publicas e com 6rgdos de controle (tais como a CGU e o TCU).
As informacdes contidas no Comprasnet 4.0, que agora incluird o planejamento de compras e o
monitoramento da execuc¢éo de contratos, serdo Uteis para o cumprimento dos objetivos de transparéncia
e contribuird para o desenho de processos licitatérios competitivas. O uso de inteligéncia artificial para
analisar dados de compras publicas poderia ajudar a Administracao Publica neste esforco.

Os dados de compras publicas estdo atualmente espalhados por diferentes plataformas eletrénicas de
contratacdo o que torna sua coleta e andlise um desafio. As informa¢des compartilhadas no Comprasnet
cobrem apenas parte das compras publicas realizadas em nivel nacional, j& que muitos municipios e
estados utilizam outras plataformas de contratacdo eletrénica, incluindo a Licita¢cdes-e, desenvolvida pelo
Banco do Brasil, e Licitacdes Caixa, criada pela Caixa Econdmica Federal, uma instituicdo financeira
publica federal.

O Brasil estd tomando medidas para enderecar a questao das plataformas distintas. A Rede Nacional de
Compras Publicas (RNCP) foi fundada em 2018 para promover o compartilhamento de experiéncias entre
0s agentes de compras publicas em todos os niveis. Desde entdo, criou uma plataforma que consolida as
informacdes de contratacdes publicas dos sistemas de compras federais, municipais e estaduais. A Rede
realiza também eventos de capacitagéo. 1°°

Além disso, a nova lei n° 14.133/2021 prevé a criagdo do Portal Nacional de Contratacdes Publicas
(PNCP), que pode ser utilizado pelos estados para a realizacdo de compras eletrbnicas. O uso desta
plataforma, entretanto, ndo sera obrigatério e as autoridades de compras em nivel estadual poderéo
utilizar outras plataformas, desde que estejam integradas ao PNCP. O PNCP também centralizara a
divulgacao de informacdes relativas as compras conduzidas em nivel federal, estadual e municipal.

COMBATE A CARTEIS EM LICITACOES NO BRASIL: UMA REVISAO DAS COMPRAS PUBLICAS FEDERAIS © OCDE 2021



72|

A adogéo da contratag&o eletrdnica contribui para reduzir os riscos de conluio, eliminando a necessidade
de os licitantes se reunirem no mesmo local para apresentar suas propostas ou para participar de outras
etapas do processo de licitagdo. Além disso, é provavel que as compras eletrénicas reduzam os custos
de licitacdo para proponentes potenciais, em particular concorrentes estrangeiros ou concorrentes que
operam em outras partes do pais que ndo a sede da autoridade contratante, incentivando assim a
participacdo e aumentando a concorréncia na licitacéo.

Além disso, a contratacdo eletrénica pode resultar em economia para a Administracao Publica gragas a
reducdo de tempo, recursos e espaco de armazenamento para documentos fisicos e eventos, e custos
mais baixos de organizacéo e hospedagem para a apresentacdo e abertura de propostas e adjudicagéo
de contratos.

O Brasil deve tornar obrigatério o uso da contratacao eletrdnica para todos os tipos de processos de
licitacdo, e ndo apenas pregao. Também deve integrar em uma plataforma todas as etapas do processo
de contratagédo, incluindo o planejamento da pré-publicacdo de um edital e a execugdo e monitoramento
posterior a adjudicacédo do contrato. O Comprasnet 4.0 parece resolver muitas destas questdes.

O Brasil também deve envidar esfor¢os para consolidar os dados de compras publicas atualmente
espalhados por diferentes plataformas. Isto pode exigir o uso obrigatério do Comprasnet para todos os
compradores publicos que ndo sejam 6rgédos federais.

7.10. Precos anormalmente baixos

Nas compras realizadas no &mbito da Lei n® 8.666/1993 (Lei de Licitagbes e Contratos) e a Lei Federal n°
12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacfes Publicas), o comprador publico deve desqualificar as
propostas com precos irrealistas desproporcionais aos precos de mercado, caso 0s proponentes nao
possam demonstrar a viabilidade da oferta documentando os custos dos insumos e as taxas de
produtividade. No caso das obras publicas e servigos de engenharia, a lei considera inviaveis as propostas
inferiores a 70% dos seguintes valores, qual seja o menor valor: (a) do orgamento estimado ou (b) do
valor médio das propostas que sao 50% superiores ao orcamento estimado. Se o valor global da proposta
for inferior a 80% do valor acima, a administracéo publica devera solicitar uma garantia adicional para a
assinatura do contrato.

Diversas autoridades contratantes consideram arriscados 0s precos anormalmente baixos, tendo em vista
gue os vencedores da licitagdo com propostas de baixo valor podem tentar renegociar o contrato apoés a
adjudicacao e solicitar um contrato de preco mais alto (ver secéo 8.4) ou simplesmente interromper o
projeto porque o preco a ser pago ndo cobre seus custos, levando a orcamentos excedidos e longos
atrasos (OCDE, 2015).

No entanto, um preco anormalmente baixo pode ser legitimo, como resultado de um novo participante no
mercado ter uma estrutura de custos mais eficiente do que seus rivais, o uso de novas tecnologias ou
economias de escala ou de escopo. A restauracdo das condi¢cdes de concorréncia em um mercado (por
exemplo, o fim de um cartel ap6s uma investigacdo conduzida pela autoridade de concorréncia) também
poderia explicar precos significativamente mais baixos em comparacdo com os precos oferecidos
anteriormente. Portanto, os contratantes devem considerar os termos da licitacdo e a realidade do
mercado ao decidir se um preco oferecido € muito baixo.

A OCDE recomenda que o Brasil considere a ado¢cdo de uma regulamentacdo mais detalhada nesta
matéria. Ao fazer isso, o Brasil poderia seguir a lista de verificagdo da OCDE sobre como reduzir 0s riscos
de precos anormalmente baixos ao mesmo tempo em que protege a concorréncia, descrita no
Quadro 7.12..
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Quadro 7.12. Lista de verificagdo da OCDE para reduzir o risco de pre¢cos anormalmente baixos
em licitacoes (ALT) e proteger a concorréncia

1. Para mitigar os riscos de precos anormalmente baixos em licitacdes causar restricdes a
concorréncia, na fase de apresentacdo de propostas, a entidade contratante deve:

e Fornecer a todos os concorrentes potenciais documentacéo clara relativa a licitacao, incluindo
todas as informacdes relevantes disponiveis sobre o produto ou servigo a ser adquirido, a fim
de ajudar os concorrentes a fazer as estimativas de custos mais realistas possiveis.

e Assegurar que o tempo alocado aos fornecedores para responder seja proporcional ao
tamanho e complexidade da licitacdo. Isto é particularmente importante em projetos
tecnicamente complexos para os quais pode levar tempo para desenvolver estimativas de
custos mais precisas.

e Utilizar critérios de avaliacdo que enfoquem nao apenas o preco, mas também fatores como
qualidade, capacidade de entrega, valor ou outros fatores importantes para o comprador que
0s proponentes possam reduzir a fim de oferecer um preco muito baixo.

e Exigir que o vencedor da licitagéo adote medidas preventivas para internalizar o risco, caso 0s
custos forem mais altos do que o esperado. Por exemplo, assumindo responsabilidade
profissional ou seguro do projeto, ou fornecendo uma garantia de desempenho compense o
contratante caso o contratado ndo possa entregar o projeto nos termos originalmente
acordados.

e Explicitar na documentacado da licitacdo que a renegociacdo s6 serd considerada quando as
informacdes originalmente fornecidas pela entidade contratante forem inexatas (incorretas ou
incompletas), ou quando condi¢des claramente especificadas forem satisfeitas (por exemplo,
um aumento no pre¢o de insumos especificos que ndo poderiam ter sido previstos pelo
proponente). Além disso, a lei de aquisi¢é@o aplicavel pode prever as condi¢des que devem ser
cumpridas para que a renegociacdo seja permitida.

e Incluir san¢des no contrato para qualquer licitante que retire ou n&o entregue os termos de seu
contrato, a menos que as informacdes originalmente fornecidas pelo contratante provem ser
imprecisas (incorretas ou incompletas). Estas sancdes podem incluir san¢gdes financeiras,
proibicdo de contratar com o setor publico de empresas ou individuos, acdes de reparacao de
danos pela autoridade contratante contra o contratado. Na grande maioria dos casos, as
sanc¢Bes sdo suficientemente dissuasivas, os fornecedores entregam nas condi¢cdes em que a
proposta foi decidida, e nenhuma acéo extra é necessaria. Quaisquer sanc¢des precisariam ser
consistentes com a lei de contratacédo aplicavel.

e Estabelecer na documentagdo da licitacdo que se um 6rgao comprador suspeitar que uma
empresa apresentou uma proposta estratégica abaixo de seu custo variavel médio, devera

encaminhar o caso a autoridade de concorréncia, que pode decidir avaliar se a acdo é
problemética sob as normas relevantes.

e Considerar, em projetos de alto valor, a criacdo de recompensas para denunciantes por relatar
provas de que uma empresa apresentou uma proposta a um preco que pretende renegociar
posteriormente, especialmente se acompanhada de provas de corrup¢cdo com agentes de
compras.

2. Para mitigar os riscos de pre¢cos anormalmente baixos em licitagcbes sem atuar de forma que
reduza a concorréncia, na fase de licitacdo, a entidade contratante deve:

e Avaliar todas as propostas com base em seus critérios de avaliagdo, que podem incluir a
qualidade ou a capacidade de execucdo da proposta, e ndo excluir automaticamente uma
proposta tendo como base exclusiva o baixo valor. Tal acdo implicaria o risco, por exemplo, de
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exclusdo de novos participantes que fizessem propostas de baixo valor a obter uma posicéo
em um mercado.

e Verificar as estimativas de custo da licitacdo vencedora para garantir a capacidade de entrega
do projeto, seja uma licitacdo de valor anormalmente baixo ou ndo. Quaisquer verificacdes
realizadas precisam ser proporcionais a aquisicdo em questdo para evitar a criacao de custos
desnecessarios e atrasos no processo de licitagéo.

Fonte: OECD Public Procurement Toolbox, Checklist for protecting competition when managing the risks of very low tenders,
www.oecd.org/governance/procurement/toolbox/search/checklist-protecting-competition-managing-risks-very-low-tenders. pdf

7.11. Recomendacdes de Acao

Em circunstancias normais, o Brasil deve limitar as condicdes em que as contratacdes diretas podem ser
utilizadas. O pais deve intensificar o controle quanto ao uso destes procedimentos excepcionais, verificar
se as condi¢des necessérias sdo estritamente atendidas e impedir as adjudicacdes diretas injustificadas.
A crise causada pela COVID-19 ndo deve ser usada como justificativa para perpetuar a dispensa de
licitagdo. A nova lei 14.133/2021 intensifica a supervisdo das contrata¢cBes diretas ao exigir que a AGU
realize uma andlise legal preliminar durante a fase de planejamento. *1° Além disso, a nova lei prevé que
0s processos de contratacdo direta devem ser acompanhados por uma lista de documentos que
comprovem sua legalidade. Estes documentos incluem a justificativa da escolha do proponente, o preco
pago e a autorizacdo do uso do processo de dispensa de licitacdo pela autoridade competente. Caso a
contratacao direta apresente irregularidades, a empresa contratada e o servidor publico competente serdo
responsabilizados conjuntamente pelos danos causados ao erério..

O Brasil deve considerar o desenvolvimento de modelos obrigatérios para todos os tipos de contratacéo
publica e todas as etapas do processo (planejamento, fase de licitagdo e execucdo do contrato). As
entidades envolvidas na supervisdo dos processos de compras publicas - AGU, TCU, CGU, e
eventualmente o CADE - devem atuar em cooperacéo. Os modelos devem servir ndo apenas para garantir
a legalidade dos textos - o objetivo principal dos modelos desenvolvidos pela AGU - mas também
considerar outros elementos, tais como clareza e planejamento estratégico. Alguns dispositivos da nova
lei 14.133/2021 se alinham a esta recomendacé&o. A nova lei prevé a criagdo de modelos de documentos,
tais como as atas do edital, os termos de referéncia ou contratos padronizados. 1!

As entidades contratantes devem certificar-se de que o uso da pré-qualificacéo nao limita a participacao.
Caso a pré-qualificagdo dos proponentes seja utilizada, a identidade dos licitantes pré-qualificados deve
ser mantida em sigilo (ver se¢éo 9.3).

O Brasil deve considerar opc¢des para flexibilizar as regras para participacdo de empresas estrangeiras
em processos de licitagdo, permitindo a participacao independente destas empresas - e ndo como parte
de um consorcio. O pais poderia considerar a realizagdo de uma avaliagdo do efeito que a flexibilizagédo
das regras e a abertura de propostas a participantes estrangeiros teria sobre as empresas nacionais e a
economia nacional como um todo. Ao fazer isso, o Brasil também deveria considerar os provaveis efeitos
positivos de permitir maior participacdo de empresas estrangeiras nos processos de licitacdo, tais como
maiores opg¢des de escolha e inovagéo, e redu¢do de precos. Esta andalise proporcionaria uma viséo sobre
a melhor maneira de proceder em relacdo a modificacdes legislativas e praticas de contratacdo. O Brasil
poderia considerar, por exemplo, a reducdo das restricdes impostas as empresas estrangeiras para
registro no CREA.

As entidades de compras também devem estar atentas sobre a natureza competitiva ou anticompetitiva
das licitagcdes conjuntas e subcontratacbes. O Cade deve promover outras iniciativas de advocacia da
concorréncia, tais como capacitagdo, guias detalhados e consultas ad hoc, visando aumentar a
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conscientizacdo e informar os agentes de compras publicas sobre os efeitos que a licitagdo conjunta e a
subcontratacdo podem ter sobre as condi¢cdes competitivas das licitacdes.

A OCDE recomenda que os contratos de licitacdo exijam que os licitantes revelem ndo apenas se a
subcontratacao serd realizada, mas também:

1. a identidade da(s) empresa(s) subcontratada(s); e
2. as razbes que justificam a necessidade de subcontratacdo para a correta execucdo do
contrato.

Os 6rgaos centrais de compras e entidades participantes ou aderentes as iniciativas de registro de preco
devem:

e acompanhar de perto a participacao dos fornecedores nas licitacdes centralizadas ou realizadas
através de registro de precos; devem estar atentos a quaisquer indicios de que os fornecedores
estdo sendo desestimulados a apresentar propostas ou impossibilidades de atender aos
montantes requeridos;

e monitorar desenvolvimentos no mercado para além da licitagdo em especifico, para identificar e
prevenir concentra¢ges de mercado desnecessérias em termos de oferta, 0 que é especialmente
relevante para grandes contratacfes centralizadas ou sistemas de registro de preco de longa
duracéo; e

e adotar iniciativas para prevenir a concentracdo de mercado do lado da oferta (como por exemplo
a divisdo de contratos em lotes) quando justificadas por estudos técnicos preliminares; o
parcelamento dos contratos deve maximizar a participacdo e estimular a concorréncia. As
entidades contratantes também devem levar em considera¢do que a maneira que 0s contratos
foram divididos em lotes pode facilitar a alocacdo de mercado entre os licitantes (ver o
Quadro 7.11sobre os principios gerais da OCDE para divisdo dos contratos em lotes).

A nova lei 14.133/2021 estabelece uma preferéncia pela contratacdo eletrbnica, mas ainda permite a
licitacdo presencial, quando justificada. O Brasil deve tornar a contratagao eletrdnica obrigatdria e limitar
as excecfes ao seu UsO aos casos em que a apresentacdo de amostras fisicas ou maquetes seja
necessaria.

A contratacdo eletrbnica também deve integrar em uma plataforma todas as etapas do processo de
compra publica, incluindo a pré-publicacdo de edital de planejamento da licitagdo, adjudicacdo do
contrato, execucdo e monitoramento. O Comprasnet 4.0 parece resolver muitas destas questdes.

Além disso, o Brasil deve envidar esfor¢os para consolidar os dados de compras que estao atualmente
espalhados por diferentes plataformas. Isto pode exigir que o uso do Comprasnet seja obrigatério para
todos os compradores publicos. O PNCP estabelecido pela nova lei tenta centralizar os dados de compras
publicas nacionais e poderia enderecar esta recomendacéo se efetivamente implementado.
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» Aperfeicoando os termos das

licitacOes e criterios de selecao de
propostas

8.1. Termos de licitag&o pouco claros ou incompletos

Os termos das licitagdes devem ser projetados para maximizar a participacdo dos licitantes. Por exemplo,
guanto mais claros forem os termos da licitagdo, mais facil sera para os potenciais fornecedores tomarem
uma deciséo informada sobre a eventual apresentacdo de uma proposta. Se os termos da licitagcdo néao
forem claros, os licitantes podem n&o assumir o risco de participar do certame. A jurisprudéncia do TCU
esta de acordo com este principio. O Acérddo n°® 79/2010 estabeleceu que é essencial que o licitante
conhega as especificidades do objeto da licitagdo, tais como os servigos solicitados, o tipo de material e
a qualificagcdo do pessoal necessario, para preparar uma proposta adequada e estimar o pre¢o de forma
precisa. Segundo o TCU, um proponente sem acesso a estes elementos ndo pode orcar adequadamente
sua oferta e, portanto, pode decidir ndo participar do processo de licitagéo.!?

De acordo com a legislagéo brasileira, os compradores publicos podem organizar reunides presenciais ou
virtuais para esclarecer elementos relacionados ao objeto da licitagdo. O edital da licitacdo deve conter
informacdes sobre data e hora, locais e codigos de acesso de comunicacdo a distancia para esta
reunido.'!® Os proponentes também podem impugnar o edital de licitacdo se as especificacdes técnicas
n&o forem suficientemente claras ou compreensiveis. 14 Estas iniciativas ajudam tanto a Administragéo
Publica quanto os proponentes a compreender e esclarecer as areas cinzentas nos termos da licitagao,
aumentar a certeza e maximizar as chances de sucesso dos proponentes, permitindo que as propostas
sejam genuinamente adaptadas as exigéncias.

Antes da publicacdo de um edital de licitagcdo de alto valor, a entidade contratante deve organizar uma
audiéncia publica (ver secao 6.1). Este evento informativo pode ser utilizado tanto pelo setor privado
guanto pelo setor publico para trocar informacdes sobre questdes técnicas e compreender melhor as
exigéncias da licitacdo. Além de aumentar o envolvimento prévio e maximizar o nimero de proponentes,
esta iniciativa pode racionalizar o processo reduzindo o as chances de que os editais de licitacdo sejam
impugnados por falta de clareza.

A maior parte dos stakeholders entrevistados pela OCDE considera que 0s processos de compras
publicas organizados no ambito da Lei Federal n® 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos) e da Lei
Federal n° 10.520/2002 (Lei do Pregao) incluem termos de licitagdo claros e compreensiveis. Por outro
lado, os termos das licitagBes de projetos adquiridos sob a modalidade de contratacdo integrada (ver
secao 3.2) ndo sao especificados; o 6rgéo publico realiza a contratacdo de obras e servigos de engenharia
sem emitir termos concretos de licitacdo. O edital de licitagdo da contratacdo integrada contém uma minuta
de projeto de engenharia com documentos técnicos que permitem tracar o perfil das obras ou servicos,
incluindo o: 1) descrigdo e justificativa da demanda, uma visdo geral dos investimentos e do nivel de
servigo; 2) condicdes de solidez, seguranca, durabilidade e prazo de entrega; 3) estética do projeto
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arquitetonico; e 4) parametros para atender aos objetivos de interesse publico, economia, facilidade de
execucdo, impacto ambiental e facilidade de acesso. As empresas contratadas assumem a
responsabilidade de projetar as especificacbes técnicas do projeto e assumem 0s riscos para sua
concluséo.

As contratac@es integradas foram concebidas inicialmente para contratacdo de projetos de engenharia
excepcionalmente inovadores e complexos'!® que atendam as seguintes condi¢ées: 1) envolvem uma
inovacao tecnologica; 2) quando o projeto pode ser concluido utilizando diferentes metodologias; ou 3)
quando o projeto pode ser executado utilizando tecnologias complexas, que sdo oferecidas por um
namero limitado de empresas.

Alguns stakeholders acreditam que a falta de estudos de mercado completos e de planejamento adequado
por parte das entidades contratantes, o que impede uma definicdo adequada dos critérios técnicos dos
projetos, levou a um crescimento no uso dessas contratacdes para projetos que ndo séo particularmente
complexos nem inovadores. Dar inicio a uma licitagdo enquanto um contrato ainda ndo esta claramente
definido pode prejudicar a concorréncia, caso os licitantes que néo estejam dispostos a assumir 0s riscos
do projeto sejam desestimulados a apresentar propostas. Alternativamente, as empresas que decidirem
apresentar propostas refletiriam suas suposi¢fes de projeto e riscos de implementagdo em seu preco
oferecido, o que poderia levar a solu¢Bes mais econdmicas para o setor publico. Alguns concorrentes
podem até mesmo oferecer pre¢os baixos irrealistas e tentar usar os riscos de entrega do projeto, se eles
se materializarem, como razdes para concordar com um aumento do pre¢o do contrato. Por todas estas
razBes, o Brasil deve limitar a licitagdo de contratos que ndo estejam totalmente definidos a projetos que
possam claramente se beneficiar da inovagéo e do know-how do setor privado.

8.2. Priorizar os requisitos funcionais e permitir substitutos ou solucdes
alternativas

As entidades e 6rgéos publicos compradores devem respeitar as especificagfes técnicas do edital de
licitacdo, que devem ser descritas de forma concisa. As entidades contratantes tém interpretado esta
regra rigorosamente e os termos das licitagbes tendem a ser especificos, deixando pouco espago para
inovacao, sendo que soluc¢des substitutas ou alternativas raramente séo aceitas. A relutancia dos agentes
de compras publicas em inovar e propor termos de licitacdo que se concentrem em outros elementos além
do preco provavelmente serd influenciada pelas questdes identificadas na Sec¢éo 5, as dificuldades de
profissionalizacao dos agentes de compras publicas, as penalidades excessivas impostas a funcionarios
por erros processuais e a falta de diretrizes claras sobre a interpretacdo das regras de contratagéo.

Por outro lado, a jurisprudéncia do TCU favorece uma interpretagdo mais ampla da lei. De acordo com o
TCU, os requisitos da licitagcdo devem encorajar a concorréncia e ser limitados ao estritamente necessario
para atingir o objeto da licitacdo.''® O destaque de marcas especificas, especificacdes exclusivas ou
produtos é permitido somente por razdes técnicas.'’ Se uma marca for utilizada para fins indicativos, o
edital de licitagdo deve aceitar expressamente a apresentacdo de solu¢des equivalentes, similares ou
superiores. O TCU aceitou também o uso de requisitos funcionais descrevendo o resultado ou fungéo de
uma licitacao, ao invés de especificar as caracteristicas detalhadas do produto ou processo.

As Diretrizes da OCDE recomendam que, em geral, os 6rgdos publicos definam as especificagBes das
licitagcBes em termos de requisitos funcionais - baseadas no desempenho - para que se concentrem no
objetivo e ndo no método de sua implementacéo. Isto pode incentivar solu¢des alternativas ou inovadoras
e, assim, reduzir o risco de conluio.

A contratacdo baseada no desempenho define claramente os objetivos gerais a serem alcancados pelo
vencedor da licitacé@o, deixando a critério da empresa vencedora a maneira especifica empregada para
alcancar tais resultados. Este método de contratacdo difere dos contratos tradicionais que se concentram
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em insumos e procedimentos. O bom desempenho pode ser mesurado por medidas de resultados
comumente aceitas que sdo apropriadas ao produto em questao, tais como pontualidade, confiabilidade
e cumprimento das metas do contrato. Os contratos baseados em desempenho geralmente contém um
esquema de penalidades ou recompensas pelo desempenho durante todo o periodo do contrato. Como
a remuneracao da empresa contratada esta vinculada a sua capacidade de atingir as metas, tais acordos
fornecem um incentivo para o contratante melhorar seu desempenho e eficiéncia (OCDE, 2006) (OCDE,
2014). As recompensas ou penalidades podem ser monetarias, mas também podem incluir extensdes de
contratos para servicos de qualidade impar. Por exemplo, a licitagdo para contratacdo de servigo de
transporte de 6nibus de Londres introduziu incentivos de desempenho para investir em qualidade
baseados na concesséao de extensdes do contrato (Ver Quadro 8.1) (OCDE, 2014).

Quadro 8.1. Incentivos de qualidade na licitacao de transporte rodoviario de Londres

Os contratos para a prestacdo de servicos de transporte por dnibus na Grande Londres, Reino Unido,
sédo adjudicados através de um processo de licitagdo gerenciado pela autoridade de transportes
Transport for London (TfL); as adjudicacdes e os contratos sdo projetados com o objetivo de melhorar
a qualidade do servico. As empresas rodoviarias privadas concorrem a contratos para executar rotas
especificas por periodos de cinco anos. O critério de selecdo das propostas se baseia na "melhor
relacdo custo-beneficio”, levando em conta a qualidade e a seguranca. S&do concedidas prorrogacées
automaticas de dois anos se o desempenho atender a uma série de indicadores de qualidade. A cada
ano, cerca de 15 a 20% da rede est4 sujeita a licitagéo.

A partir de 2001, os incentivos de qualidade foram introduzidos e generalizados progressivamente.
Estes incentivos abrangem principalmente contratos de custo bruto com um esquema de pagamento
de incentivos e penalidades dissuasérias relacionadas a quilometragem e confiabilidade e baseados
na qualidade observada. Outros esquemas de pagamento de desempenho foram introduzidos em 2008
relacionados a qualidade da conducdo e apresentacdo dos veiculos (avaliados usando pesquisas e
inspecdes surpresa das viagens). A qualidade é medida através de critérios incluindo confiabilidade
operada por quilometragem (regularidade em servicos de alta frequéncia, pontualidade em servicos de
menor frequéncia); qualidade do motorista e do veiculo; qualidade de engenharia; satisfagéo do cliente;
seguranca dos passageiros e da equipe rodovidria. Diversos sistemas de monitoramento sdo usados
para a avaliacéo, incluindo pesquisas com consumidores.

Fonte: (OCDE, 2014)

O Departamento Central de Compras do Ministério da Economia do Brasil langou um projeto piloto para
a aquisicdo de servigos de limpeza baseado em requisitos funcionais (ou de desempenho). Em 11 de
maio de 2020, o Ministério publicou um edital introduzindo requisitos funcionais e especificagfes
baseadas em desempenho que visavam mitigar os problemas identificados no sistema anterior, ou seja,
baixa qualidade de servico, requisitos de qualificacdo inadequada e monitoramento de execucéo de
contratos abordando apenas questdes de direito trabalhista e responsabilidade civil. O objetivo da licitagédo
era contratar servigos para garantir que os edificios do Ministério estivessem limpos para o pessoal e
visitantes. Como a capacidade de monitoramento de desempenho é essencial para o funcionamento dos
esquemas de incentivo, os proponentes também eram obrigados a fornecer uma solugéo tecnoldgica para
monitorar a execu¢do do contrato e o cumprimento dos indicadores de desempenho, por meio de um
aplicativo web e moével. O pagamento dos servigos estd sujeito ao cumprimento de indicadores de
desempenho, conforme especificado nos termos de referéncia. 18

O Brasil deve reforcar esta iniciativa e incentivar o uso de requisitos funcionais pelos 6érgaos contratantes
quando apropriado.
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8.3. Critérios de selecdo de propostas

De acordo com o Artigo 45 da Lei n° 8.666/1993 (Lei Geral de Licitacdes e Contratos), os 6rgaos
contratantes no Brasil devem realizar o julgamento das propostas segundo os seguintes critérios:

e Menor preco ou maior desconto.

e Melhor qualidade técnica. Utilizado para servicos de natureza predominantemente intelectual,
em particular na elaboragéo de projetos, célculos, auditorias, supervisao e consultoria de gestéao
e engenharia. O comprador publico avalia as ofertas técnicas com base nas capacidades e
experiéncia prévia dos proponentes, bem como na qualidade técnica da proposta, incluindo sua
metodologia, organizacao, tecnologia e recursos humanos. Em seguida, ocorre uma negociacao
de precos com base em um preco maximo indicado no edital de licitacdo. Para ser considerada
para a fase de negociacdo, uma proposta deve atender a requisitos técnicos minimos. O
comprador publico inicia as negociagbes com o proponente que apresentou a melhor oferta
técnica. Se a negociacao fracassar, o 6rgdo dara continuidade com o préximo proponente e assim
por diante.'*®

e Qualidade técnica e pre¢o. Caso o 6rgdo contratante adote este critério, as propostas serao
classificadas de acordo com a média ponderada da pontuacéo obtida tanto pelas propostas
técnicas como pelas propostas de preco. O contrato sera adjudicado a proposta com a média
ponderada mais alta.

e Maior retorno econdmico. Este critério s6 pode ser utilizado em licitagBes realizadas sob o
regime de diferenciado de contratacdo e em relagdo a "contratos de eficiéncia". Este tipo de
contrato refere-se a contratos de servigcos cujo objetivo € gerar economia para a Administracédo
Publica. 1?° O vencedor da licitac&o recebe um percentual da economia.*?

A Administracao Publica utiliza as licitagdes na modalidade pregéo, inicialmente projetadas para bens e
servicos comuns, de forma ampla em todos os tipos de contratagdo. Cerca de 98% das licitagbes em
carater de concorréncia séo realizadas através do Pregao (Secdes Error! Reference source not found.
e Error! Reference source not found.). Isto significa que quase todos as contratacfes realizadas por
meio de concurso sdo adjudicadas ao proponente que apresentar a oferta de menor preco ou maior
desconto. Os agentes de contratagdo podem achar que um critério objetivo e claro, como o prego, limita
0 risco de questionamentos quanto & imparcialidade e impugnacéo da decisdo em juizo. Além disso, a
avaliacdo das propostas com base no preco € menos onerosa e complexa do que o emprego de critérios
nao monetarios.

Os critérios baseados apenas no preco sdo adequados para bens, obras ou servigos mais padronizados
para 0s quais o preco é a principal questdo para a autoridade contratante. Os critérios ndo monetérios
sdo mais adequados para propostas em que 0 preco € insuficiente para fornecer uma boa resposta as
exigéncias das autoridades contratantes (OCDE, 2015). Para projetos técnicos, complexos e inovadores,
critérios de sele¢do de propostas baseados na qualidade e ndo no pre¢co podem produzir resultados
melhores de contratacdo e reduzir o risco de conluio, uma vez que a qualidade é mais dificil de ser
combinada do que os precos. No México, por exemplo, critérios ndo monetérios, tais como critérios
baseados em pontuacdes e avaliagdo de custo-beneficio, sdo obrigatérios quando os bens ou servigos
que est&o sendo adquiridos sdo tecnicamente altamente especializados ou inovadores. 1?2

Os critérios de qualidade podem estar relacionados ao desempenho técnico, caracteristicas estéticas e
funcionais, servico de manutengéo, assisténcia técnica e qualidade do pessoal. Outros critérios podem
incluir histérico de desempenho; por exemplo, o Canada se refere a "competéncias" relacionadas, por
exemplo, & estrutura gerencial, pessoal chave, experiéncia industrial anterior, instalacdes e solidez
financeira (OCDE, 2015).
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As regras de pontuagdo que medem a importancia relativa de cada critério aplicando, por exemplo, pesos
ou métricas, devem ser claramente indicadas no edital. Na Espanha, a lei estipula que os critérios devem
ser traduziveis em numeros ou porcentagens, obtidos através da aplicagdo de formulas incluidas nas
especificacdes da licitacdo. Alguns sistemas de contratacdo publica permitem uma classificacao
decrescente dos critérios sempre que nao for possivel especificar pesos (por exemplo, na UE, Suécia,
Espanha, Bulgéaria e Republica Tcheca). Na Suica, a jurisprudéncia estipulou que o preco deve ter um
peso de pelo menos 20% na regra de pontuacdo; na Ucrénia, o peso relativo do pre¢co na regra de
pontuacéo ndo pode ser inferior a 70%, preco ou custo agregado do ciclo de vida; e no Brasil e na Costa
Rica, o preco deve ter um peso maior do que os critérios ndo monetarios (OCDE, 2015).

A OCDE recomenda que o Brasil incentive o uso de critérios ndo monetarios, tais com a técnica e preco,
quando a qualidade é uma dimenséao relevante dos bens, servicos e obras contratados. Os critérios de
selecao baseados em qualidade devem melhorar o valor do objeto contratado, recompensar a inovacao
e as medidas de redugéo de custos, e promover a competitividade do processo licitatorio.

8.4. Restringir modificacdes contratuais apds a adjudicacao

De acordo com o Artigo 65 da Lei n°® 8.666/1993 (Lei de Licitagbes e Contratos), a Administracdo Publica
pode modificar unilateralmente os contratos se: 1) houver modificacdo do projeto ou das especificacdes,
para melhor adequagéo técnica aos seus objetivos; e 2) a modificacdo do valor do contrato for necessaria
em vista de uma variacdo do objeto contratado. O contratado é obrigado a aceitar mudancas que
representem até 25% do valor do contrato e até 50% no caso de contratos de constru¢ao ou reformas
urbanas. A Administragcdo Publica e a empresa contratada também podem concordar com modificagbes
contratuais, se for o caso: 1) conveniente para substituir a garantia de execucao; 2) necessario para alterar
o regime de execucao de obras ou servigos publicos ou fornecimento de bens; 3) necessario para alterar
a forma de pagamento; e 4) necessério para restabelecer o equilibrio econdmico e financeiro original do
contrato no caso de eventos imprevisiveis, ou consequéncias imensuraveis de eventos previsiveis.

A misséo de verificagéo factual da OCDE verificou que os contratos relacionados a obras de infraestrutura
ou servicos de engenharia sdo alterados com frequéncia. Esta tendéncia também é observada em outros
paises. Durante os anos 90 e 2000, no setor de concessGes na América Latina, excluindo as
telecomunicacdes, até 41% das concessdes de infraestrutura foram renegociadas. A ocorréncia aumentou
para 55% para transportes e 75% para as concessdes de agua e saneamento. Também foi estimado que
o valor dos custos econémicos das modificacdes nos contratos de pavimentacdo de rodovias no estado
da Califérnia variou de 7,5 a 14% da proposta vencedora (OCDE, 2014). E comum no Brasil que as partes
concordem em modificagdes que vao além dos limites legais. O desenho inadequado das especificacdes
técnicas dos projetos resulta em taxas mais altas de renegociacgéo.

O Regime Diferenciado de Contratacfes Publicas tentou resolver esta questdo criando a modalidade de
contratacao integrada para projetos altamente inovadores e complexos. Como explicado na Secé&o Error!
Reference source not found., nesta modalidade o contratante, que possui melhores condi¢cbes de
dominar e compreender a complexidade técnica e as estimativas de custo do projeto, é responsavel pela
definicdo das especificagdes.

A possibilidade de os contratos serem facilmente modificados apos a adjudicacdo pode desencorajar a
participacdo de licitantes mais avessos ao risco. As empresas que esperam ter que renegociar o contrato
e se sentem confiantes sobre sua posicdo de negociacdo com a Administracdo Publica podem reagir
estrategicamente, diminuindo suas propostas. Isto pode levar a selecdo das propostas dos licitantes mais
confiantes quanto a sua capacidade de renegociagdo, em vez dos mais eficientes (OCDE, 2014). No
Brasil, o TCU nomeou esta pratica de manipulacéo das estimativas de preco de jogo de planilha. O licitante
subestima os custos de itens ou servicos que provavelmente ndo serdo executados ou terdo seus volumes
reduzidos através de renegocia¢c@es, enquanto superfatura os precos de itens ou servi¢os cujos volumes
s&o suscetiveis de serem acrescidos por modificacdes contratuais. >> O TCU desenvolveu medidas para
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abordar esta questdo através de metodologias para renegociar precos unitarios de tal forma que o
equilibrio econémico original do contrato publico seja preservado. Nem a lei nem a jurisprudéncia enfocam
0 impacto que as modificagbes contratuais podem ter sobre a participacao inicial dos proponentes.

Na maioria das jurisdicdes, quando um contrato publico precisa ser substancialmente modificado, a
hipétese inicial é que a modificacdo desencadeard um novo concurso publico a fim de dar a todos os
concorrentes potenciais a oportunidade de apresentar propostas que atendam as circunstancias alteradas
(SIGMA, 2016).

Modificagdes limitadas a um contrato publico existente sdo frequentemente permitidas quando sao
necessarias e justificadas, tais como em situagdes em que circunstancias genuinamente imprevisiveis
ocorrem. O Quadro 8.2 mostra como a Diretiva de Compras Publicas da Unido Europeia regulamentou as
modificacoes.

Quadro 8.2. Modificagoes dos contratos sob a Diretiva da EU relativa aos contratos publicos

A Diretiva 2014/23 da Unido Europeia relativa aos contratos publicos permite a modificacdo de um
contrato sem necessidade de conducdo de um novo processo licitatorio somente dentro de limites
rigorosos e em situacfes especificas. Em geral, os contratos podem ser modificados quando as
alteracdes ndo sdo substanciais.

A diretiva estabelece seis modificacdes ndo substanciais permitidas durante o periodo de vigéncia do
contrato.

1. Modificagdes expressamente previstas nos documentos iniciais de compra. As clausulas
de revisdo nos documentos de compra devem ser claras, precisas e inequivocas; devem
especificar 0 escopo e a natureza das possiveis modificacdes ou opgbes, assim como as
condicdes sob as quais elas podem ser utilizadas. As clausulas de revisdo ndo devem alterar
a natureza geral do contrato.

2. Obras, servigos ou suprimentos adicionais que se tornaram necessarios, mas que nao foram
incluidos na aquisicéo inicial. Estes so sdo possiveis quando a empresa contratada ndo puder
ser alterada por razBes econGmicas ou técnicas, tais como intercambialidade ou
interoperabilidade com equipamentos, servicos ou instalagées existentes, adquiridos no ambito
da aquisicdo inicial, e as alteragBes causariam inconvenientes significativos ou duplicacéo
substancial de custos para a autoridade contratante. Qualquer aumento de custos decorrente
de modificagbes ndo deve exceder 50% do valor do contrato original. As autoridades
contratantes que utilizam esta disposicéo para modificar um contrato devem publicar um aviso
de modificag@o no Jornal Oficial da Unido Europeia (OJEU).

3. Modificacdes devidas a circunstancias imprevistas que uma autoridade contratante
diligente ndo poderia ter previsto e que ndo alteram a natureza geral do contrato. Qualquer
aumento nos custos devido a modificagdes ndo deve exceder 50% do valor do contrato original.
As autoridades contratantes que utilizam esta disposicdo para modificar um contrato devem
publicar um aviso de modificagdo no OJEU.

4. A substituicdo de um parceiro contratual é permitida em trés situacdes: a) quando é
consequéncia de uma clausula de revisédo clara, precisa e inequivoca que estabelece o escopo
e a natureza da substituicdo, bem como as condi¢cdes sob as quais ela pode ser utilizada; b)
quando um contratante enfrenta mudangas estruturais durante um contrato, tais como uma
reorganizacgao interna, aquisi¢cdo, fuséo, aquisicao, ou mesmo insolvéncia; c) quando a propria
autoridade contratante assume as principais obrigacbes do contratante para com seus
subcontratados.
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5. Modificacdes de baixo valor, ndo substanciais. Estas modificacdes devem ser: a) abaixo do
limite financeiro relevante da UE para o contrato; e b) menos de 10% do valor inicial do contrato
para um contrato de fornecimento de servicos ou menos de 15% para um contrato de obras.

6. Outras modificacdes ndo substanciais. As modificacdes sdo consideradas substanciais e
exigem um novo concurso quando tornam o contrato "materialmente diferente em carater do
contrato inicialmente concluido”. De acordo com a Diretiva, este € o caso quando a
modificagcdo: a) tem um impacto no procedimento licitatério inicial; b) altera o equilibrio
econdmico em favor do contratado; ¢) amplia consideravelmente o escopo do contrato; d) vé o
contratado substituido em outras situacées que ndo as mencionadas acima como alteracdes
ndo substanciais ao contrato.

Fonte: Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de fevereiro de 2014 relativaaos contratos publicos e que revoga
a Diretiva 2004/18/CE, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024&from=EN; (SIGMA, 2016)

A legislacdo brasileira deve estabelecer regulamentos mais especificos que permitam alteracdes
contratuais somente nos casos em que as modificagbes ndo sejam substanciais ou estejam
expressamente previstas nas clausulas de revisdo do contrato; por exemplo, permitir que as partes
concordem em modificagbes que vao além dos limites legais seria muito provavelmente contrario a este
principio. A lei dever impor a exigéncia de realizagdo de um novo processo licitatério quando as
modifica¢des forem tdo substanciais que mudem o dominio concorrencial inicial.

8.5. Recomendacdes de agao

Os termos das licitacSes relativas aos projetos adquiridos sob a modalidade de contratacdo integrada
geram incerteza entre os licitantes. Os atores entrevistados pela OCDE relataram que este tipo de
contratacdo, criada inicialmente aquisi¢cdo de projetos técnicos complexos, estdo sendo cada vez mais
utilizados para projetos que ndo sao particularmente complexos nem inovadores. O Brasil dever limitar a
realizagéo de licitagcdes que ndo estdo definidas exaustivamente aos projetos que possam ser claramente
beneficiados pelas inovagdes e expertise do setor privado.

O Brasil deve incentivar os 6rgéos publicos a definir requisitos funcionais - baseados em desempenho -
para que possam se concentrar no objetivo e ndo no método de implementacado da licitagdo. O projeto
piloto de aquisicdo de servicos de limpeza baseado em requisitos funcionais lan¢cado pelo Departamento
Central de Compras do Ministério da Economia do Brasil € uma iniciativa positiva e o Brasil poderia
desenvolver outras iniciativas inspiradas nesta experiéncia.

A OCDE recomenda que o Brasil encoraje o emprego de critérios ndo-monetarios de selecdo de
propostas, tais como técnica, quando a qualidade € uma dimenséo relevante dos bens, servicos e obras
contratados Os critérios qualidade para selecéo da proposta vencedora devem melhorar o valor do objeto
adquirido, beneficiar a inovacdo e as medidas de reducéo de custos, e promover a competitividade dos
processos licitatorios. As regras de pontuacao que medem a importancia relativa de cada critério utilizado
devem ser claramente indicadas no edital de licita¢&o.

A legislacdo brasileira deve estabelecer regulamentos mais especificos que permitam alteracdes
contratuais somente nos casos em que as modificagbes ndo sejam substanciais ou estejam
expressamente previstas nas clausulas de revisdo do contrato; por exemplo, permitir que as partes
concordem em modificagdes que vao além dos limites legais (até 25% do valor do contrato e até 50% no
caso de contratos relativos a equipamentos de construcdo ou reforma) seria muito provavelmente
contrario a este principio. A lei dever impor a exigéncia de realizacdo de um novo processo licitatério
quando as modificacdes forem tdo substanciais que mudem o dominio concorrencial inicial.
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» lransparéencia, publicidade e

integridade das propostas apresentadas

A OCDE recomenda que 0s governos garantam um grau adequado de transparéncia em todas as etapas
do processo licitatério. A transparéncia nas compras publicas previne a ma administragdo, a fraude, a
corrupcdo e a assimetria de informacao (OCDE, OECD Recommendation of the Council on Public
Procurement, 2015). As compras transparentes devem:

e promover um tratamento justo e equitativo para potenciais fornecedores, fornecendo informactes
adequadas e oportunas;

e permitir livre acesso as informacdes sobre as contratagcdes publicas, através de um portal on-line,
para todos os interessados, incluindo potenciais fornecedores nacionais e estrangeiros, a
sociedade civil e o puUblico em geral;

e assegurar a visibilidade do fluxo de fundos publicos, desde o inicio do processo orgcamentério, ao
longo de todo o ciclo de compras publicas

Por outro lado, os processos de contratacdo demasiadamente transparentes podem facilitar o conluio. Os
compradores publicos devem evitar a divulgacéo de informac¢des comercialmente sensiveis, a menos que
sejam exigidos por lei (OCDE, 2012).

De acordo com o Artigo 3 da Lei Federal n® 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagfes e Contratos), 0S processos
de contratagdo devem ser estritamente alinhados ao principio geral de transparéncia. O Brasil
desenvolveu diferentes plataformas para divulgar informag8es sobre as compras publicas.

e O painel de compras'?* dirigido pelo Ministério da Economia contém dados agregados de
compras realizadas por entidades do governo federal. A plataforma inclui informagfes de PACs,
procedimentos de compras e execucdo de contratos. A plataforma permite que os dados sejam
exportados em vérios formatos e a personalizagdo das consultas.

e O painel de pregos, também dirigido pelo Ministério da Economia, contém informagfes sobre
precos pagos pelo governo federal para aquisi¢cdo de bens e contratagdo de servigos; a plataforma
€ particularmente Util para pesquisas de mercado e estimativas de precos de referéncia.

e O portal da transparéncia, administrado pela CGU, foi langado em 2004 e contém informacgfes
sobre despesas publicas, incluindo as compras publicas. Uma nova versao foi langada em 2018
e inclui uma melhor apresentacdo dos dados, ferramentas de pesquisa e graficos mais intuitivos,
e integracao as redes sociais. Os dados divulgados pelo portal de transparéncia séo retirados de
vérias fontes oficiais, incluindo o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI) e o
Sistema Integrado de Administracéo de Recursos Humanos (SIAPE).

Além destas plataformas, o Comprasnet € uma ferramenta mais operacional na qual os proponentes
podem participar dos processos de licitagdo e interagir com a Administracdo Publica. O Comprasnet
contém informacdes sobre as diferentes etapas de uma licitacdo, desde a publicagdo do instrumento
convocatorio, abertura das propostas, esclarecimentos sobre o edital, recursos, até a adjudicagao dos
contratos. O Comprasnet é acessivel apenas aos licitantes registrados na plataforma, e aos compradores

COMBATE A CARTEIS EM LICITACOES NO BRASIL: UMA REVISAO DAS COMPRAS PUBLICAS FEDERAIS © OCDE 2021



86 |

publicos. Esta informacao também é publicada no Diario Oficial da Unido e em outros sites institucionais
para compras presenciais.

Algumas das informacdes relativas as contratacdes publicadas nestas plataformas ou por outros meios
sdo comercialmente sensiveis e podem facilitar o conluio, dependendo do grau de detalhamento e do
momento da divulgacao. Este é o caso do PAC, do ETP e da divulgacéo dos lances .

9.1. Limitar a divulgacao da versao integral do Plano Anual de Contratacdes

A publicagdo do PAC tem efeitos pré-competitivos, pois informa os fornecedores sobre oportunidades de
participacdo em licitagcdes, permitindo que elaborem um caso de negdcios e eventualmente apresentem
uma proposta. Entretanto, se o plano publicado for muito detalhado incluindo, por exemplo, volumes,
custos, locais de entrega e cronogramas, poderia servir como base para um esquema de cartel (OCDE,
2016).

Os 6rgéos e entidades federais contratantes devem criar um PAC detalhado a cada ano e registra-lo em
um médulo do Comprasnet.’?5> Em geral, a versdo detalhada s6 esta disponivel para funcionarios publicos,
enquanto uma versao menos abrangente € publicada no portal de compras, que indica os itens que cada
entidade administrativa 126 planeja adquirir no ano seguinte, mas nao inclui volumes, pregos de referéncia,
cronogramas de compras e locais de entrega.

As entidades federais de compras publicas também séo obrigadas a publicar versfes simplificadas de
seus PACs em seus websites. 127 Entretanto, alguns érgéos, como o FNDE, divulgam a verséao detalhada,
pois os cidadaos tém o direito de solicitar tal acesso nos termos da Lei de Acesso & Informagédo (Lei
Federal n°® 12.527/2011). 128 Existe um trade-off a ser considerado entre a transparéncia e possiveis efeitos
negativos sobre a concorréncia, dado que a transparéncia de mercado é um fator facilitador de conluio.
Ao tempo em que cumprem com as exigéncias legais relevantes, as entidades contratantes devem
assegurar que nenhuma informagédo seja compartilhada de forma desnecessaria. As entidades devem
evitar tornar a versao completa do PAC automaticamente disponivel para o publico e limitar a publicacéo
a versdo simplificada, conforme exigido por lei. A versdo mais detalhada deve ser usada para fins internos,
como o compartilhamento de experiéncias e informacg8es entre funcionarios publicos ou a aplicacdo de
inteligéncia artificial para a adocao de decisfes estratégicas de contratacéo.

O Comprasnet 4.0 integrard todas as etapas do processo de licitacdo - planejamento, processo de
licitagdo, adjudicacdo e execucdo de contratos - que agora estdo sendo realizadas e gerenciadas por
modulos separados, em uma Unica plataforma. Ainda ndo esta claro até que ponto e de que forma as
informacdes contidas no Comprasnet 4.0, incluindo o PAC, serdo colocadas a disposi¢ao do publico.

9.2. Limitar a divulgacao do Estudo Técnico Preliminar (ETP)

O ETP deve ser anexado ao edital de licitacdo e, portanto, esté disponivel ao publico desde o inicio do
processo licitatorio.

O ETP contém as analises, tais como pesquisas de mercado e de prec¢os, e as fontes utilizadas pela
Administracdo Publica para adotar decisGes estratégicas de contratacdo. O compartilhamento destas
informacdes poderia facilitar a formacao, o monitoramento e a perpetuacdo de esquemas de cartéis em
licitacdo. O ETP néo deve ser divulgado ao publico.

Em certas jurisdicdes, como o México, estudos de mercado sdo considerados parte do processo
deliberativo dos funciondrios publicos e a sua divulgacao é restrita até que o contrato seja adjudicado
(OCDE, 2018). Caso a publicacdo do ETP seja necessaria, 0 Brasil deve considerar resguardar as
informacdes no ETP até que o processo de contratacdo seja concluido, com base no paragrafo 3 do Artigo
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7 da Lei Federal n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacgéo), que protege informagcdes que servem
como base de um processo decisorio da Administragéo Publica.

9.3. Limitar a divulgacao de informacao sobre os licitantes e propostas

Conforme a Lei Federal n°® 8.666/1993 (Lei Geral de Licitacdes e Contratos), os envelopes contendo os
documentos de habilitacdo dos licitantes e suas ofertas sao abertos em sessdes publicas. A identidade
dos proponentes e suas propostas sdo, portanto, conhecidas antes que o contrato seja adjudicado. No
entanto, é pouco provavel que os licitantes utilizem estas informacdes para manipular as propostas
durante o processo de licitacéo, ja que a proposta e o envelope contendo os documentos de habilitagcdo
sédo apresentados ao mesmo tempo no inicio do processo de licitacdo. Além disso, a desisténcia de
propostas é vedada ap0s a fase de habilitacdo, evitando a realizacdo de acordos entre os proponentes a
fim de reduzir o nimero de propostas. No entanto, as informacdes sobre as propostas e sobre os licitantes
poderiam ser utilizadas para monitorar e eventualmente aplicar medidas de retaliagdo contra as empresas
que decidirem ndo cooperar em um esquema de cartel.

As diferentes rodadas de lances das licita¢cdes realizadas na modalidade pregdo s&o publicas, mas a
identidade dos concorrentes participantes € confidencial, sendo revelada apenas depois da adjudicacéo
do contrato.

No regime diferenciado de contratacdo, caso a entidade contratante decida pela pré-qualificagdo dos
proponentes, a lista de candidatos pré-selecionados é tornada publica apds esta fase.

A OCDE reconhece que existem considerac6es de cunho de politica publica para decidir se as
informacdes sobre as propostas sé@o divulgadas, incluindo a responsabilidade dos funcionéarios publicos,
transparéncia em relacdo a alocagéo dos recursos dos 6rgaos publicos, combate a corrupgao, assim como
o direito dos participantes de recorrer das decisfes das autoridades contratantes. Estes objetivos ainda
podem ser alcancados, no entanto, se a divulgacéo de informac6es sobre propostas e licitantes for adiada
até certo tempo ap6s a conclusdo da contratacdo — por exemplo, entre seis e oito meses apés a
adjudicacao do contrato - ou se as informacgbes dos licitantes forem mantidas andnimas, por exemplo,
identificando-os usando um codigo conhecido apenas pela entidade contratante. Isto dificultaria o
monitoramento da licitagcdo em tempo real por parte dos membros de um esquema colusivo. O vencedor
da licitagdo ainda seria anunciado publicamente (OCDE, 2018).

O trade-off entre tornar a aquisicdo 0 mais transparente possivel e proteger os segredos comerciais
relativos as propostas e licitantes com vistas a preservar o processo competitivo tem sido interpretado de
forma ampla pela jurisprudéncia da Unido Europeia.
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Quadro 9.1. European Dynamics Luxemburgo e Outros contra a Comissao Europeia, Processo
T-536/11

Neste acordao de 2015, o Tribunal Geral negou recursos contra uma decisdo da Comissao Europeia
de limitar a divulgacéo de informacdes sobre licitacdes a um proponente vencido em um processo
licitatério.

O Tribunal decidiu que a autoridade contratante tinha o direito de ndo divulgar certos detalhes cuja
divulgacdo pudesse distorcer a concorréncia entre 0s proponentes. Afirmou que: "no contexto de um
recurso interposto de uma decisdo tomada por uma autoridade contratante em relagdo a um
procedimento de direito publico, o principio do contraditorio ndo implica um direito de acesso ilimitado
e absoluto das partes a totalidade das informacdes relativas ao procedimento de adjudicacdo em
guestao. Pelo contrario, esse direito de acesso deve ser ponderado com o direito dos outros
operadores econémicos a protecao de suas informacdes confidenciais e de seus segredos comerciais.
[...] O principio da prote¢éo das informacdes confidenciais e dos segredos comerciais deve ser
observado de forma a conciliar as exigéncias de protecdo juridica efetiva e os direitos de defesa das
partes em litigio e, no caso de revisao judicial, de forma a garantir que o processo como um todo esteja
de acordo com o direito a um processo equitativo”.

Fonte: Acdrddo do Tribunal Geral da UE (Nona Secdo) de 8 de julho de 2015 no Processo T-536/11, https:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A62011TJ0536

Como ilustrado no Box 9.2, alguns paises da OCDE adotaram regram de divulgagdo que levam em
consideragdo ndo apenas requisitos relativos a transparéncia, como também critérios concorrenciais.

Box 9.2. Regras de divulgagao de informagoes relativas as licitagdes publicas na Franga e na
Alemanha

Na Franca, as autoridades contratantes devem garantir a confidencialidade dos segredos industriais
ou comerciais, bem como a néo divulgacdo de informagdes que possam prejudicar a concorréncia, tais
como informacgdes genéricas ou detalhados dos precos das propostas durante o processo de compra.
A pratica tem sido proteger os certames contra o acesso de licitantes concorrentes. Informagdes sobre
a proposta vencedora, tais como prec¢os gerais devem, no entanto, ser divulgadas aos concorrentes
apos a licitagdo. Os detalhes técnicos e financeiros da proposta vencedora (tais como pre¢os unitarios)
podem ser omitidos para preservar a confidencialidade. O objetivo é evitar a possibilidade de conluio.

Na Alemanha, os segredos comerciais sdo entendidos amplamente como "todos os fatos,
circunstancias e processos referentes a uma empresa, que ndo sdo 6bvios, mas acessiveis somente
a um numero limitado de pessoas e nos quais a pessoa juridica tem um interesse justificado de ndo
revelacao". Os segredos comerciais cobrem a totalidade das propostas apresentadas nos processos
licitatérios o e a autoridade contratante € obrigada a protegé-los durante o processo de licitacéo.

Fonte: (Sanchez-Graells, 2018)
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Em consonancia com as praticas internacionais e a Recomendacgao da OCDE, o Brasil deve considerar
medidas para evitar tornar publica:

e a lista de candidatos pré-qualificados nos processos licitatérios realizados segundo o regime
diferenciado de contratac6es durante a fase de licitacdo e, em vez disso, considerar enviar
convites confidenciais para apresentagdo de propostas aos licitantes pré-selecionados;

e alista de proponentes nos processos licitatérios realizados segundo a Lei n° 8.666/1993 (Lei de
Licitacdes e Contratos) durante a licitacdo; e

¢ informacdes sobre 0s proponentes e as propostas; tais informacdes devem ser divulgadas apenas
apos a adjudicacdo do contrato ou atém mesmo numa fase posterior para prevenir o
monitoramento imediato e retaliacdes de membros de um cartel.

9.4. Regular as audiéncias e consultas publicas e inspecdes

Nos processos licitatorios relativos a aquisi¢des de alto valor, os 6rgdos e entidades publicas contratantes
sdo obrigadas a organizar uma audiéncia publica. Além disso, podem ser realizadas consultas publicas
com potenciais licitantes para a preparacdo do ETP. Finalmente, as empresas podem ser convidadas
para inspec¢des técnicas das instalacdes quando necessario ou Util para elaboracdo de uma proposta (por
exemplo, para servigos de engenharia, seguranga ou limpeza). 12°

O Brasil ndo regulamentou a forma em que estes eventos ocorrem. A OCDE recomenda evitar a reunido
de potenciais licitantes no mesmo local e horério, pois isso pode facilitar a comunicacdo entre os
concorrentes e, eventualmente, a formacao de cartel. O TCU tem enfatizado estas preocupacdes em
relagdo as inspecdes de instalagbes- 130 .

Se possivel, as inspe¢bes das instalacdes devem ser organizadas individualmente e contar com a
participac&o de dois agentes de contratacéo para mitigar as preocupacdes relativas ao risco de corrupgao,
que podem surgir quando um proponente se reine com um oficial de compras por conta propria. A
autoridade contratante também poderia aprimorar a eficiéncia e evitar a reunido de concorrentes
potenciais utilizando tecnologia como drones para inspe¢des no local.

As audiéncias ou consultas publicas com as partes interessadas podem ser dificeis de organizar e
administrar individualmente por razdes praticas. Estes eventos podem, entretanto, ocorrer
eletronicamente para limitar as oportunidades de os licitantes se encontrarem pessoalmente. Caso as
atas desses eventos sejam publicizadas, a unidade contratante ndo deve divulgar os detalhes de contato
das empresas participantes. Como alternativa, as empresas poderiam ser identificadas através de um
cédigo confidencial. Seguindo uma recomendacdo da OCDE, o Instituto Mexicano do Seguro Social
(IMSS) adotou medidas para realizar a maior parte dos eventos relacionados as licita¢cdes & distancia.
Reunibes de esclarecimento, apresentacdes e abertura de propostas em licitagcdes eletrénicas sdo agora
realizadas em reunides fechadas na presenca de uma testemunha social (um individuo de uma lista de
organizagfes ndo governamentais e pessoas fisicas selecionadas pelo Ministério da Administracéo
Publica do México, que participam dos processos licitatorios superiores a certos limites para promover o
escrutinio publico) e da unidade de controle interno (auditores internos do IMSS). Os proponentes nado
sdo convidados a participar dessas reunifes, mas as atas sdo publicadas no CompraNet, o sistema
mexicano de contrataces eletrdnicas, para fins de transparéncia. Especialmente no caso das licitacfes
consolidadas (compras conjuntas entre o IMSS e outras entidades de compras, geralmente para a
aquisicdo de medicamentos), o IMSS realizou a transmissdo das reuniBes de esclarecimento,
apresentacdo e abertura de propostas, e a adjudicacdo de contratos em redes sociais (Facebook e
YouTube) e no site do IMSS (OCDE, 2018).

O Brasil deve regulamentar a forma como as audiéncias publicas, as consultas publicas e a inspecéo
técnica de instalacdes séo realizadas. Ao organizar esses eventos, 0s 0rgdos de compras publicas devem
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evitar reunir potenciais concorrentes no mesmo local. As inspecdes de instalagfes poderiam ser feitas por
meios eletrdnicos, como drones, e as audiéncias e consultas publicas poderiam ser realizadas
remotamente, mantendo a identidade dos participantes em sigilo.

9.5. Valor estimado

Dependendo da modalidade do processo de licitacdo, diferentes regras sdo aplicaveis no que tange a
publicacao de precos-teto maximos e orgcamentos estimados.

De acordo com a Lei Federal n° 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos), o orcamento estimado do
objeto adquirido deve constar em anexo e ser publicado com o edital de licitagéo.13!

Nos pregdes eletrénicos, o valor estimado do contrato ou valor maximo aceito é confidencial e s6 sera
divulgado quando a sessao de licitacdo for encerrada. Por outro lado, se o critério de selecdo da proposta
vencedora for o maior desconto, o preco maximo de referéncia deve ser indicado no edital. 132

No caso do regime diferenciado de contrata¢des, o orcamento estimado do projeto é confidencial, a menos
gue o critério de selecdo da proposta vencedora seja o maior desconto ou a melhor técnica. 133 As
Diretrizes da OCDE recomendam o uso de pre¢os maximos de aquisicdo somente quando forem resultado
de uma pesquisa de mercado cuidadosa e as autoridades contratantes estiverem convencidas de sua
natureza competitiva (ver seg¢éo Error! Reference source not found. para recomendacdes sobre a
revisdo da analise de mercado). Os precos de referéncia devem permanecer confidenciais, pois a sua
publicacdo informa aos concorrentes o valor que autoridade contratante esta disposta a pagar, o que
facilita a fixacdo de pregos. Isto também estabelece um ponto de referéncia sobre o qual os licitantes
provavelmente estimardo suas propostas, independentemente de concordarem explicitamente em fixar
precos (OCDE, 2009).

As entidades contratantes brasileiras ndo devem divulgar o orgamento estimado do objeto contratado no
edital de licitagdo. Esta informacéo pode ser divulgada ap6s o encerramento do processo de licitacdo e
adjudicacdo do contrato. Esta decisdo teria embasamento legal na Lei Federal n° 12.527/2011 (Lei de
Acesso a Informacéo) que protege as informacgdes utilizadas no processo administrativo deliberativo (ver
secdo 9.2). Os compradores publicos também devem evitar, na medida do possivel, o uso do critério de
maior desconto para a sele¢do das propostas vencedoras, tendo em vista que procedimento exige a
divulgacgédo dos pre¢os maximos conferindo aos concorrentes uma referéncia com base na qual poderiam
firmar acordos de fixacdo de precos.

9.6. Recomendacdes de acéao

Os orgdos/entidades contratantes devem evitar tornar a versdo completa do PAC automaticamente
disponivel ao publico e limitar a publicagdo a versao simplificada, conforme exigido por lei.

O Brasil deve considerar a protecao de informacdes do ETP. Caso seja necessaria a divulgacao do ETP,
0 pais poderia considerar a protecao dessas informacdes até o encerramento do processo licitatorio, com
base no paragrafo 3 do Artigo 7 da Lei Federal n°® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacéo), que protege
as informacgfes que servem como base para o processo decisério pela Administragdo Publica. A nova lei
14.133/2021 confere a administracdo publica a possibilidade de manter o valor estimado do contrato e o
preco unitéario de referéncia incluido no ETP em sigilo até o final do processo licitatdrio.3* .Os érgéos
compradores devem fazer uso extensivo desta prerrogativa e considerar a protecdo dos demais
elementos do ETP.
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O Brasil deve considerar medidas para evitar que se torne publica:

e a lista de candidatos pré-qualificados nos processos licitatérios realizados segundo o regime
diferenciado de contratacées durante a fase de licitacdo e, em vez disso, considerar enviar
convites confidenciais para apresentagdo de propostas aos licitantes pré-selecionados;

e alista de proponentes nos processos licitatérios realizados segundo a Lei n° 8.666/1993 (Lei de
Licitacdes e Contratos) durante a licitacdo; e

e informacdes sobre 0s proponentes e as propostas; tais informacdes devem ser divulgadas apenas
apos a adjudicacdo do contrato ou atém mesmo numa fase posterior para prevenir o
monitoramento imediato e retaliacbes de membros de um cartel.

O Brasil deve regulamentar a forma como as audiéncias e consultas publicas, e a inspecao técnica de
instalacdes sédo realizadas. Ao organizar esses eventos, as entidades de compras devem evitar reunir
potenciais concorrentes no mesmo local. As inspe¢Bes de instalacdes poderiam ser feitas por meios
eletrdnicos, como drones, e as audiéncias e consultas publicas poderiam ser realizadas remotamente,
mantendo a identidade dos participantes em sigilo. A nova lei 14.133/2021 prevé a possibilidade de
realizar audiéncias publicas eletronicamente.’3> As audiéncias publicas eletrdnicas devem ser preferiveis
em relagdo aos eventos presenciais. A nova lei também prevé inspegdes individuais no local, o que, em
principio, evitaria a reunido de potenciais concorrentes no mesmo local.**®

As entidades brasileiras contratantes ndo devem revelar o orcamento estimado do objeto adquirido no
edital ou em uma etapa posterior durante o processo de licitacdo. Esta informacado poderia ser divulgada
apos o encerramento do processo licitatério e adjudicacédo do contrato. Esta deciséo poderia ser baseada
na Lei Federal n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagédo) que protege as informacdes utilizadas no
processo deliberativo administrativo (ver se¢do 9.2). Os compradores publicos também devem evitar, na
medida do possivel, 0 uso do maior critério de desconto para a adjudicagdo de contratos.

O Brasil deve considerar a adocdo de regulamentos mais detalhados nesta area e evitar a exclusédo
automatica de ofertas de baixo valor. Ao fazer isso, o Brasil poderia seguir a lista de verificagdo da OCDE
sobre como reduzir os riscos de precos anormalmente baixos ao mesmo tempo em que protege a
concorréncia.
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1 0 » Promocao da conscientizagao
quanto aos riscos de cartel em licitacao

10.1. O papel da autoridade de concorréncia em termos de aplicacéo dalei e
conscientizacao

Uma fiscalizacdo da concorréncia forte e regular € importante para a prevencédo e deteccao de cartéis em
licitagBes. A atuacdo do Cade em relacdo ao combate a cartéis em licitacdes tem sido excelente,
especialmente nas investigacdes iniciadas no contexto da Operagéo Lava Jato. No entanto, a atuacdo do
Cade tem sido menos ativa em iniciativas de advocacia da concorréncia em parceria com outros 6rgaos
publicos, incluindo o Legislativo, contra os cartéis em licitacdo e em defesa de processos licitatdrios
competitivos.

Como observado na Sec¢éo 4.2, embora 0os 6rgdos governamentais e legislativos ndo sejam obrigados a
consultar o Cade ao promulgar legislacéo sobre compras publicas, a autoridade possui discricionariedade
para fornecer comentérios de uma perspectiva concorrencial sobre a legislagdo em discusséo, caso julgue
apropriado ou se solicitada por um érgao publico. O Cade ndo emite pareceres com frequéncia, mas ja o
fez no passado. Por exemplo, em maio de 2020, o Cade expressou preocupac¢des em relagdo a uma
Medida Proviséria autorizando o Instituto Nacional do Seguro Social a contratar empresas estatais no
mercado de tecnologia da informacdo sem um processo de licitagéo; o posicionamento foi emitido a pedido
do Ministério da Justica.13” A SEAE também possui poderes para comentar proposicdes legislativas, mas
parece ndo possuir 0S recursos necessarios para emitir pareceres regulares sobre compras publicas e
cartéis em licitagdes.

O Cade também possui poderes para comentar sobre procedimentos de compras publicas, e o tem feito
com pouca frequéncia. Por exemplo, no contexto da venda de refinarias pela empresa estatal brasileira
Petrobras, o Cade aconselhou que as refinarias fossem vendidas a varios compradores em vez de apenas
um para maximizar seu valor para a Petrobras. Atualmente, o Cade esta assessorando o governo
brasileiro na aquisicdo de tecnologia 5G. A SEAE também possui competéncia para analisar editais de
contratagdes publicas e emitir pareceres sobre estratégias de compras governamentais.

A unid@o de forcas entre o Cade e a SEAE na coordenacédo de esforcos de advocacia da concorréncia
seria positiva. Atualmente, ndo existem acordos formais de cooperacdo entre os dois 6rgédos, ainda que
cooperem informalmente em questdes especificas.

Além disso, tanto o Cade quanto a SEAE devem adotar um papel consultivo mais ativo na emisséo de
pareceres sobre a legislacdo relevante de compras publicas e procedimentos de contratagao.
Notavelmente, o0 Cade e a SEAE nao comentaram o projeto de lei sobre compras publicas, que estava
sendo discutido no Congresso Nacional no momento da elaboracdo. Seria aconselhavel uma
coordenacdo mais aproximada entre ambos 0s atores para assegurar que ao menos uma das instituicdes
opine sobre a legislacao relevante de compras publicas e procedimentos licitatérios de forma consistente.
O Cade e a SEAE devem adotar um conjunto de critérios, como o valor do contrato e o0 setor envolvido,
para determinar sobre quais procedimentos de compras normalmente seria esperada a emisséo de parecer.
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10.2. Capacitacédo dos agentes de compras publicas

Promover a conscientizacdo dos agentes de compras publicas sobre os custos e riscos de conluio é
importante no combate aos cartéis em licitacdes. As Diretrizes da OCDE recomendam que as agéncias
de compras publicas treinem regularmente seu pessoal na prevencao e deteccao de cartéis em licitacdes.

Como explicado na Secdo 4.2, o Cade realiza eventos e cursos de treinamento com o objetivo de
combater os cartéis em licitagdes. O Cade firmou um acordo com a Escola Nacional de Administracdo
Publica (ENAP) 138 para desenvolver 10 cursos (ver Box 10.1). Até agora, o Cade langou dois cursos: um
sobre prevencao e deteccdo de cartéis em compras publicas e um segundo sobre seu programa de
leniéncia. 13° Ambos sdo destinados principalmente aos funcionarios responsaveis pelas compras
publicas, mas qualquer um pode se registrar e realizar o curso. Além disso, o Cade realizou palestras e
cursos para funcionarios do Ministério Publico e érgédos de controle, abordando questdes relacionadas a
concorréncia, técnicas investigativas e o Projeto Cérebro (ver Error! Reference source not found.). Além
de disseminar conhecimento, esses eventos visam criar uma rede de 6rgdos parceiros permitindo a
conducéo de investigagfes mais coordenadas eficazes contra condutas anticompetitivas.

Por outro lado, os eventos e cursos de treinamento do Cade néo fazem parte de um programa geral de
treinamento voltado para agentes de compras e para servidores que, de outra forma, poderiam contribuir
no combate a cartéis em licitagBes, tais como procuradores publicos, e servidores da CGU e do TCU. Na
verdade, os stakeholders entrevistados pela OCDE apontaram que os funcionarios que desejam obter
treinamento sobre compras publicas precisam identificar eles mesmos os recursos disponiveis. Isto pode
explicar por que nem todos os drgdos publicos relevantes estéo cientes da orientacao e dos esfor¢os de
capacitacdo do Cade.

Box 10.1. Curso realizado pelo Cade e ENAP sobre a detec¢ao de cartéis em licitagoes

Em outubro de 2019, o Cade langou um curso on-line em parceria com a ENAP sobre prevencao e
deteccéo de cartéis em licitagdes. O programa é dirigido principalmente aos funcionérios responsaveis
pelas compras publicas, embora néo seja obrigatério. O curso € aberto ao publico e acessivel através
da Escola Virtual do Governo (EVG), uma plataforma educacional.

O programa leva 30 horas para ser concluido e, até o momento de elaboracéo deste relatério, dentre
0s 6.100 inscritos, cerca de 2.500 participantes haviam concluido o treinamento. O objetivo é preparar
0s agentes de contratacdo para identificar indicios de conluio entre concorrentes e relatar tal
comportamento as autoridades competentes, a fim de prevenir, detectar e reprimir cartéis em licitacdes.

Fonte: OCDE a partir de informacdes de www.escolavirtual.gov.br/curso/152 e https://femnumeros.escolavirtual.gov.br/indicadores/.

O curso Cade/Enap sobre detecgéo de cartéis em compras publicas é relativamente interativo, exigindo
que os participantes respondam a perguntas em seus quatro médulos e oferecendo diversos exemplos.
Ainda assim, com base na avaliagdo dos stakeholders fornecida pelo Cade,'*® o contetido do curso é
muito genérico, carece de foco em compras publicas e é muito teérico, oferecendo, por exemplo, poucas
dicas praticas sobre como os agentes de compras publicas devem atuar para prevenir ou quando
detectam um cartel. De fato, os materiais do curso lidam de forma muito ampla com questdes irrelevantes
para os agentes de compras publicas, tais como abuso de posi¢do dominante, discussdes teoricas sobre
os efeitos dos cartéis em relagdo ao bem-estar do consumidor e o papel das provas indiretas na
persecucao de cartéis. Além disso, as explicacfes sdo muito abstratas e possivelmente excessivamente
detalhadas para o publico leigo. As dicas préaticas destinadas aos funcionéarios publicos séo limitadas.
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Estas falhas podem explicar por que, até o momento de redacgéo do relatério, 33,4% dos inscritos haviam
desistido do curso. 141

O Cade e a ENAP devem considerar os resultados da avaliacdo de forma cuidadosa e implementar
mudancas visando tornar o curso mais pratico e compreensivel aos agentes de compras publicas. O
manual de treinamento elaborado pela OCDE como parte deste projeto poderia ser usado como base. Os
modulos poderiam se beneficiar de uma reducéo do contelddo textual e um foco mais claro em topicos
relevantes para o combate ao cartel em licitag6es publicas. Muitos destes tdpicos, como a deteccdo de
conluio em licitagdes, ja estdo cobertos, mas talvez ndo tenham o alcance adequado, dada a quantidade
de informag@es fornecidas no curso. Além disso, o curso deve abranger mais materiais audiovisuais e
exercicios praticos (como uma encenacéao hipotética) para tornar o curso mais interativo.

A capacitacdo dos funcionarios é uma ferramenta extremamente Util no combate a cartéis em licitacdes.
Ao adquirir conhecimento apropriado, os servidores publicos podem elaborar licitagcdes que dificultem a
ocorréncia de cartéis. Além disso, poderiam detectar mais facilmente acordos anticompetitivos. De fato,
os servidores do Cade notaram que as reclamacdes registradas por outros servidores publicos
aumentaram depois que se beneficiaram do treinamento, embora seja dificil estimar o impacto exato.

O Brasil deve considerar o desenvolvimento e a implementagdo de um programa abrangente e de longo
prazo de capacitacdo em compras publicas e combate a cartéis em licitagdes, em vez de promover apenas
iniciativas isoladas. O curso da ENAP e do Cade, e o manual de treinamento produzido pela OCDE sobre
cartéis em licitacdes desenvolvido no &mbito deste projeto fornecem uma base adequada para o
desenvolvimento deste programa. O treinamento sobre cartéis em licitagdes deve ser obrigatorio para
todos os funcionérios envolvidos nas contrata¢des publicas e fazer parte de uma eventual estratégia de
profissionalizacao e certificacdo do pessoal responsavel pelas compras publicas (ver recomendacéo na
Secdo 5). A capacitac@o deve enfatizar a importancia da denunciar as cartéis em licitagBes e os canais
de comunicagdo disponiveis, e esclarecer que os servidores ndo sofrerdo consequéncias negativas ao
comunicar este tipo de conduta, desde que néo estejam realmente envolvidos no esquema.

10.3. Promover a conscientizacéo do setor privado quanto aos riscos de cartéis
em licitacdes

As iniciativas para melhorar o treinamento sobre 0s riscos concorrenciais nas contratacdes publicas para
o setor privado, incluindo as PMEs, foram identificadas como um assunto para trabalho futuro no relatério
de 2016 sobre a implementacéo da recomendacdo da OCDE sobre o combate a cartéis em licitacdes
publicas. A promog¢édo da conscientizagdo do setor privado sobre os riscos de cartéis € um passo
importante na luta contra as cartéis em licitagcbes. As empresas devem estar cientes de que o conluio em
licitacdes é ilegal, as consequéncias legais em termos de sanc¢des civis, administrativas e penais, e seus

efeitos negativos sobre a reputacéo empresarial e oportunidades futuras.

A Lei Federal n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupgéo) promulgada em 2013 menciona explicitamente que o0s
programas de compliance serdo levados em consideracdo de forma positiva na aplicacéo das sangfes.4?
Isto resultou no rapido desenvolvimento de programas de compliance anticorrupg&o no Brasil.

A Lei Federal n® 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia) ndo menciona 0s programas de compliance
como um elemento que pode ser levado em consideracdo no célculo de multas por conduta
anticoncorrencial, mas eles sdo geralmente considerados como um fator atenuante pelo Cade. De acordo
com a Lei de Defesa da Concorréncia, ao calcular as multas, o Cade deve levar em consideracgéo variaveis
como a boa-fé do infrator, a extensao dos danos causados pelas infragBes, os efeitos no mercado, e
qualquer reincidéncia. A existéncia de um programa de compliance robusto pode ser considerada prova
de boa-fé por parte da empresa infratora e da redugdo dos efeitos econdmicos negativos derivados da
pratica ilegal. Além disso, os programas de compliance sdo discutidos com frequéncia durante as
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negociacdes de acordos. Caso a empresa infratora concorde em desenvolver um programa de compliance
Ou possua um programa em vigor, o Cade pode considerar a concesséo de um desconto maior na multa. O
Cade, entretanto, somente levara em consideracdo programas de compliance sérios e sélidos que estejam
de acordo com o Guia de programas de compliance concorrencial desenvolvido pela autarquia. 143

A politica de sancdes do Cade, que atribui um valor positivo aos programas de compliance, as
investigacdes da Operacdo Lava Jato e o sucesso do programa de leniéncia tém incentivado a adocéo
de programas de compliance e cultura prd-concorréncia por um numero crescente de empresas.
Entretanto, o desenvolvimento de programas de compliance concorrencial difere entre os setores e varia
de acordo com o tamanho da empresa.

Alguns estados, notadamente Rio de Janeiro** e Distrito Federal,45> exigem que as empresas possuam
um programa de compliance e integridade como condi¢cdo para participar de processos licitatérios de alto
valor. No caso do Rio de Janeiro, o valor do contrato deve ser acima de R$ 1,5 milh&o para obras publicas
e servigos de engenharia e R$ 650.000,00 para bens e servigos, em contratos de duragéo superior a 180
dias. No Distrito Federal, o valor do contrato deve ser superior a R$ 5 milh6es. N&o existe mencao
explicita, no entanto, a observagéo da lei de concorréncia como elemento que deve ser abrangido por
estes programas. Outros paises também possuem regras que obrigam as empresas a adotar programas
de compliance (as vezes concorrencial) e de integridade. Esta tendéncia esta frequentemente associada
a adogdo de regimes de responsabilidade criminal empresarial (ver Quadro 10.2).

Quadro 10.2. Programas de compliance na Argentina e Espanha

Argentina

Em 8 de novembro de 2017, o governo argentino promulgou a Lei 27.401, que estabelece a
responsabilidade criminal empresarial por crimes contra a Administracdo Publica e por suborno
internacional. De acordo com a lei, as pessoas juridicas que contratam com o governo sao obrigadas
a implementar um programa de integridade, que deve ser adaptado aos riscos especificos de suas
atividades, tamanho, capacidade econémica e, eventualmente, regulamentacdes setoriais especificas.
O programa deve conter pelo menos os seguintes elementos: 1) um cédigo de ética ou conduta, ou a
existéncia de politicas e procedimentos de integridade aplicaveis a todos os funcionarios; 2) regras e
procedimentos especificos para prevenir atos ilicitos no ambito de licitagcdes publicas, na execucéo de
contratos administrativos ou em qualquer outra interacdo com o setor publico; e 3) treinamento regular
de todos os funcionarios no programa de integridade. Nao ha regras que exijam um programa de
compliance concorrencial para contratar com o governo.

Espanha

As reformas do Cadigo Penal espanhol de 2010 e 2015 introduziram a responsabilidade criminal
empresarial direta por infracdes penais cometidas por representantes legais ou funcionarios de uma
empresa nao sujeitas a controles adequados. Isto exigiu que empresas de todos os tamanhos
implementassem programas de compliance efetivos.

De acordo com o guia de compliance publicado pela autoridade de concorréncia da Espanha (Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia, CNMC), os programas de compliance concorrencial
podem ser considerados como um fator atenuante para reducéo de possiveis san¢@es. Além disso, a
Lei Espanhola de Contratacdes Publicas (Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico) estabelece que
um operador econdmico sob investigacdo pode evitar uma sancdo de proibicdo de contratar com o
setor publico ou ter a sancdo anulada ao implementar um programa de compliance efetivo, ou
aprimorar um programa pré-existente.

Fonte: Marval O'Farrell Mairal (2017), “Corporate Criminal Liability Regime”, www.marval.com/publicacion/responsabilidad-penal-para-las-
personas-juridicaspor-delitos-de-corrupcion-13091&lang=en; CNMC  (2020), Antitrust Compliance Programmes  Guidelines,
www.cnmc.es/sites/default/files/editor_contenidos/Competencia/Normativas_guias/202006_Guia Compliance FINAL eng.pdf

COMBATE A CARTEIS EM LICITACOES NO BRASIL: UMA REVISAO DAS COMPRAS PUBLICAS FEDERAIS © OCDE 2021


http://www.marval.com/publicacion/responsabilidad-penal-para-las-personas-juridicaspor-delitos-de-corrupcion-13091&lang=en
http://www.marval.com/publicacion/responsabilidad-penal-para-las-personas-juridicaspor-delitos-de-corrupcion-13091&lang=en
http://www.cnmc.es/sites/default/files/editor_contenidos/Competencia/Normativas_guias/202006_Guia_Compliance_FINAL_eng.pdf

| 97

A exigéncia de programas de compliance como condicdo para participacdo em processos licitatorios pode
proteger a Administracdo Publica contra atos ilicitos, garantir que os contratos sejam executados de
acordo com a lei e reduzir o risco da ocorréncia de atos ilegais, tais como corrupgéo e cartéis em licitagdo.
Esta exigéncia pode, entretanto, tornar-se um obstaculo para as empresas e, em particular as PMEs, que
nao disponham de capacidade e recursos para desenvolver programas sélidos de conformidade. As
autoridades podem levar isso em consideracdo - assim como o estado do Distrito Federal 146 - para
proporcionar um tratamento diferenciado e preferencial as PMEs.

O Brasil poderia analisar os custos e beneficios de exigir a ado¢cdo de um programa de compliance,
abrangendo a lei de concorréncia, para as empresas que participam de processos licitatérios federais.

Além do guia de compliance concorrencial, o CADE poderia considerar a realizacédo de treinamento para
empresas privadas sobre os requisitos que um programa de conformidade deve cumprir para ser
considerado robusto e eficaz.

Os agentes de contras pUblicas também podem contribuir para aumentar a conscientizacdo das empresas
sobre os riscos de cartel em licitagfes, informando-as nos documentos de contratacdo sobre a ilegalidade
e as consequéncias de praticas que violem a lei de concorréncia. Embora os editais de licitacdo no Brasil
mencionem as infragcbes e sanc¢fes previstas na Lei Federal n° 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagbes e
Contratos) e na Lei Federal n® 10.520/2002 (Lei do Pregdo Eletrdnico), estes instrumentos ndo contém
nenhuma referéncia explicita as leis que sancionam cartéis em licitacdes.

O Brasil deve considerar mencionar explicitamente as leis que proibem e sancionam os cartéis em todos
os editais de licitagdo. Estas regras também poderiam aparecer explicitamente na Declaracdo de
elaboracao independente da proposta, que contém apenas uma referéncia geral a lei e ao Artigo 299 do
Cddigo Penal Brasileiro referente a falsa declaracao (ver Anexo A).

10.4. Recomendacdes de acéo

O Cade e a SEAE devem coordenar seus esfor¢os de advocacia da concorréncia e adotar um papel
consultivo mais ativo sobre a legislagdo de compras publicas e procedimentos de compras estratégicas,
complexas ou de alto valor. Ambos devem certificar-se de que as leis e procedimentos relevantes sejam
revisados e que ndo haja sobreposicéo dos pareceres. Nesse sentido, as instituicbes podem adotar um
acordo de cooperacéo formal que delimite seus papéis e estabeleca os critérios usados para determinar
quais procedimentos licitatérios devem ser analisados.

O Brasil deve estabelecer um programa abrangente e de longo prazo de capacitacdo sobre o combate a
cartéis em licitacdes para servidores responsaveis pelas compras publicas e funcionérios envolvidos no
combate aos cartéis em licitagdes, como procuradores publicos. A participagdo neste treinamento deve
ser obrigat6ria e compor uma eventual estratégia de profissionalizacao e certificagdo do pessoal envolvido
nas compras publicas. A nova lei 14.133/2021 exige que o TCU promova a capacitacao dos agentes de
contratacdo. O treinamento sobre o combate a cartéis em licitagbes deve ser parte deste esforco.

A capacitacdo sobre o combate a cartéis em licitacdes deve enfatizar a importancia de relatar suspeitas
de conluio , por meio dos canais de informacéo disponiveis, e que os servidores que relatarem qualquer
ato ilicito ndo seréo afetados negativamente, a menos que tenham participado da pratica ilegal.

O Cade e a Enap devem atualizar o curso online sobre prevengdo e deteccdo de cartéis em licitacdes
publicas, de modo que contemple topicos mais focados no combate a cartéis em licitagcdes e mais dicas
praticas para os agentes de contratacao publica.

O Brasil poderia analisar os custos e beneficios de exigir a adogdo de um programa de compliance,
abrangendo a conformidade com a lei de concorréncia, para as empresas que participam de processos
de compras publicas federais.
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Além do guia de compliance concorrencial, o Cade poderia considerar a realizacao de treinamento para
empresas privadas sobre os requisitos que um programa de conformidade deve cumprir para ser
considerado robusto e eficaz.

O Brasil deveria considerar a mencao explicita em todos os editais de licitacdo as leis que proibem e
sancionam cartéis. Essas leis também poderiam ser mencionadas explicitamente na Declaracdo de
elaboracao independente da proposta, que contém apenas uma referéncia geral a lei e ao Artigo 299 do
Cadigo Penal Brasileiro referente a falsa declaracao
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1 1 » Deteccao e punicao de cartéis

11.1. Cooperacao com outras autoridades de fiscalizagéo

Diversos stakeholders apontaram que o sistema que controla os cartéis em licitagdo no Brasil pode ser
de dificil compreensdo para as empresas, tendo em vista a complexidade das estruturas legais e
institucionais. As empresas podem néo ter certeza sobre qual lei ou leis sdo aplicaveis a uma conduta
especifica e qual autoridade de fiscalizac@o esta envolvida. Uma maior cooperacéo entre as autoridades
de fiscalizacdo poderia trazer seguranca juridica e simplificar os procedimentos. As autoridades
poderiam esclarecer quais condutas sdo investigadas por qual 6rgdo e de acordo com qual
enquadramento legal. Existem inUmeros memorandos bilaterais de entendimento e outros acordos entre
as autoridades de fiscalizagdo (ver se¢do Error! Reference source not found.), mas ndo ha uma
estrutura global formal especificando o papel de cada autoridade.

A cooperacao entre as autoridades de fiscalizacdo também é importante para assegurar a eficicia dos
programas de leniéncia do Cade, da CGU e do instrumento de colaboracéo premiada utilizado pelos
ministérios publicos. As empresas podem ter menos incentivos para aplicar ao programa de leniéncia de
determinado 6rgdo, caso temam que, como resultado, possam ser punidas por outros 6rgdos de
persecucdo. Os stakeholders indicaram que, apesar das iniciativas para estabelecer protocolos, na
pratica, ha pouca coordenacdo entre as autoridades no contexto dos programas de leniéncia. Por
exemplo, no Caso da Operac¢do Lava Jato, apenas uma empresa obteve os beneficios da leniéncia de
todas as autoridades relevantes. Os entrevistados também se queixaram que algumas empresas apesar
de terem firmado acordos de leniéncia com certas autoridades, ainda assim foram penalizadas pelo TCU.
Parece haver também problemas de coordenacdo entre os Ministérios Puablicos. Os stakeholders
relataram que mesmo que uma empresa assine um acordo de colaboracao premiada com um Ministério
Publico, outro Ministério Publico - como um de outro estado — poderia penaliza-la se possuir competéncia
para tal, caso a conduta também tenha ocorrido naquele segundo estado, por exemplo.

Alguns stakeholders mencionaram que um balcdo Unico para pedidos de leniéncia e pedidos de
colaboracdo premiada ajudaria as empresas a se sentirem confiantes em cooperar com os 6rgéos de
fiscalizagéo e impulsionaria o uso dessas ferramentas de detec¢do. Até o momento de elaboragéo deste
relatério, uma empresa que queira negociar acordos de leniéncia com outras autoridades além do Cade,
deve fazer a negociacéo separadamente. Na pratica, de acordo com o Guia do Programa de Leniéncia, o
Cade facilita a negociagdo com outras autoridades a fim de que os signatérios da leniéncia ndo estejam
em situagdo menos favoravel que demais empresas quando investigados por outras autoridades. O Cade
ressaltou que a cooperagdo com outras autoridades funciona bem caso existam relagBes de trabalho
preexistentes entre as equipes de ambos os 0Orgdos; geralmente, este € o caso das autoridades
administrativas federais e o Ministério Publico Federal, mas menos comum para outras autoridades, como
servidores do Ministérios Plblico na esfera estadual. Os Termos de Compromisso de Cesséo de Conduta
séo tratados pelo Cade de maneira similar que os acordos de leniéncia,

Além disso, as empresas signatarias de acordo de leniéncia ndo recebem imunidade quanto a
possibilidade de serem impedidas de contratar com o servi¢o publico. Em 2019, o TCU penalizou quatro
empresas com tal proibicdo em razdo de terem participado de cartel nas licitag6es para contratacdo da

COMBATE A CARTEIS EM LICITACOES NO BRASIL: UMA REVISAO DAS COMPRAS PUBLICAS FEDERAIS © OCDE 2021



100 |

montagem eletromecéanica da usina nuclear de Angra 3, no Rio de Janeiro, incluindo uma empresa, a
UTC Engenharia, que havia assinado acordos de leniéncia tanto com o CADE quanto com a CGU.

Além disso, os diferentes programas de leniéncia divergem quanto a imunidade para pessoas fisicas. Por
exemplo, ao contrario do Cade, o programa de leniéncia da CGU néo protege os individuos envolvidos na
conduta.

A cooperacdao entre as autoridades de fiscalizagdo também pode ser Util na deteccao e investigacdo de
infracdes. Diferentes 6rgdos publicos fornecem ao Cade séries de dados que, juntamente com
informacdes obtidas de bancos de dados publicos, permitem que a autoridade aplique filtros de
inteligéncia artificial para detectar cartéis; isto ocorre principalmente por meio do Projeto Cérebro (ver
Error! Reference source not found.). Desde 2010, a CGU concedeu acesso aos dados contidos no
Observatorio da Despesa Publica e o Cade indicou que esta trabalhando para alcancar acordos similares
com outros 6rgaos publicos, incluindo o Ministério Publico.

No entanto, existem alguns desafios no contexto da troca de informacdes. Alguns érgéos publicos ndo
estdo dispostos a fornecer informacfes ao Cade e a outras autoridades de fiscalizacdo, temendo que as
informacdes possam ser usadas para investigad-los. Mesmo quando os dados sdo fornecidos ou
disponibilizados publicamente no site de um 6rgao, o formato pode nédo ser compativel com as ferramentas
de analise do Cade ou nédo possuir qualidade; por exemplo, os itens podem néo ser classificados na
categoria ou formato correto. Estes problemas parecem estar sendo corrigidos. Por exemplo, o TCU e os
tribunais de contas estaduais estdo atuando para fornecer dados compativeis com o Cérebro. Além disso,
as autoridades de fiscalizacdo podem precisar pagar para obter os dados; este é o caso das informacgfes
que pertencem ao Ministério da Economia. Mesmo quando os agentes de fiscalizacdo tém acesso aos
dados, o Ministério da Economia néo revela informacdes que considera confidenciais, como o endereco
IP dos licitantes que participam dos procedimentos eletrénicos.

Cerca de 30% das investigacdes do Cade foram iniciadas a partir da cooperacdo com outras entidades.
A coordenacao entre as autoridades de fiscalizac@o ainda pode ser dificil devido as diferentes culturas
institucionais. O Cade alega que a comunica¢do com 0s Ministérios Publicos, especialmente na esfera
federal, é relativamente proxima. Na esfera estadual, as comunica¢cdes sdo mais limitadas, mas
acontecem. Por exemplo, no passado, agentes de compras publicas de pequenas cidades contataram o
Ministério Publico, por sua vez, contatou o Cade. Os servidores também entram em contato diretamente

com o Cade.

Os métodos de cooperagdo entre as autoridades envolvidas ou interessadas no combate a cartéis em
licitagBes foram identificados como um topico para trabalho futuro no Comité de Concorréncia da OCDE
(OCDE, 2016). Em novembro de 2019, os EUA anunciaram a criagdo de uma forca tarefa para coordenar
a resposta nacional de combate aos crimes antitruste e esquemas relacionados em compras publicas,
subsidios e programas de financiamento (ver Error! Reference source not found.).
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Quadro 11.1. Forga tarefa de combate a cartéis em licitagoes, EUA

Em novembro de 2019, o Departamento de Justica, em Washington, D.C. anunciou a criacdo da Forca
Tarefa de combate a cartéis em licitac6es (Procurement Collusion Strike Force - PCSF) com foco na
dissuasdo, deteccdao, investigacdo e persecucdo de crimes antitruste, tais como cartéis em licitagées
e fraudes relacionadas, que prejudiquem a concorréncia nas compras publicas, subsidios e programas
de financiamento publico.

O PCSF é uma parceria entre agéncias que abrange autoridades da Divisdo Antitruste, representantes
de 22 Procuradorias e investigadores do FBI, do Departamento de Defesa, do Servigco Postal, do
Departamento de Investigac6es Especiais da Forca Aérea e do Departamento de Seguranca Nacional,
do Escritério do Inspetor Geral de outros escritdrios federais parceiros do Gabinete de Inspecao Geral.

Os procuradores da Divisédo Antitruste e as Procuradorias dos EUA patrticipantes, juntamente com
agentes do FBI e escritérios parceiros do Inspetor Geral, trabalham em conjunto para conduzir o0 apoio
e treinamento dos agentes de contragdo publica sobre os riscos antitruste nos processos licitatorios.
Além disso, os procuradores e agentes de investigagdo parceiros realizam a investigagéo e persecucao
conjunta dos casos que resultam de esforgos direcionados.

Mais de vinte investigagtes ativas foram abertas durante os primeiros anos de existéncia da PCSF.

A PCSF possui um site disponivel ao publico em https://www.justice.gov/procurement-collusion-strike-
force, onde funcionarios do governo e publico em geral podem analisar informacées sobre as leis
federais antitruste e programas de treinamento, e relatar suspeitas de atividades criminosas que afetam
as compras publicas.

Pessoas fisicas e empresas também podem contatar a PCSF se tiverem informacdes sobre uma
conduta anticompetitiva enviando um e-mail para pcsf@usdoj.gov

Fonte: www.justice.gov/opalpr/justice-department-announces-procurement-collusion-strike-force-coordinated-national-response e
www.justice.gov/atr/blog/justice-department-s-procurement-collusion-strike-force-caps-successful-inaugural-year

11.2. Anulacéo ou revogacao do procedimento licitatorio e contratos publicos em
razéo de cartel

De acordo com o Artigo 49 da Lei de Licitacdes e Contratos, a autoridade competente s6 podera revogar
o0 procedimento licitatério por motivos de interesse publico decorrentes de fatos devidamente
comprovados, pertinentes e suficientes para justificar tal decisdo. A entidade de compras deve
fundamentar a anulagédo de um processo de licitagcdo mediante parecer escrito.

Foi relatado que os agentes de compras publicas ndo usam esta prerrogativa com frequéncia, ao menos
no caso de cartéis em licitagdes. Ndo had um entendimento comum sobre o que justificaria a anulagdo de
um processo de licitagdo. Além disso, os agentes ndo dispdem de poderes de investigacdo e tempo para
verificar se um fato especifico é comprovado, pertinente e justifica tal acdo. Além disso, a anulacao de um
processo licitatério pode resultar em escassez de bens ou servicos que sdo essenciais e urgentes. De
fato, o Cade recomenda que o0s servidores publicos sopesem os custos da escassez de bens e servicos
essenciais em relacdo aos custos de um cartel ao decidir se devem ou n&o anular o processo de aquisicao.
Os agentes de compras publicas também devem considerar que um cartel pode ser punido em um estagio
posterior, os danos causados reivindicados e o contrato anulado; ainda assim, a anulacdo do contrato ndo
€ uma solucdo préatica se a entrega prevista no contrato tiver comec¢ado, enquanto a concessao de
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indenizacdes sera mais facil se a agéo for baseada na primeira decisdo do Cade de que houve cartel em
licitacdo (acao "follow-on" secéo 11.3).

Ao suspeitar que os licitantes estdo manipulando o processo e decidir revogar o procedimento licitatério,
a autoridade contratante dé inicio a uma investigacao administrativa, notifica os licitantes sobre o suposto
comportamento ilegal e os questiona sobre as suspeitas.

Caso a suspeita de cartel for detectada durante a execucdo do contrato, a parte contratante pode
suspender a execugdo do contrato para investigar os fatos. 47

O Brasil deve considerar incentivos voltados aos agentes de compras publicas para que relatem qualquer
indicio de cartel em licitagdo ao Cade antes de anular o processo licitatorio e iniciar uma investigacao.
Caso a entidade contratante ainda considere que o processo licitatério deve ser anulado, a autoridade
deve coordenar a acdo com o Cade. E aconselhavel que a anulacdo do processo e a abertura de uma
investigacao pela autoridade competente ocorra uma vez que o Cade tenha realizado operacées de busca
e apreensdo, a fim de evitar que as empresas cientes da anulagdo do processo eliminem provas-chave
para a investigacdo concorrencial.

O Judiciario ou o TCU costumam suspender os processos de licitagdo apds uma denuncia ou recurso.
Nesses casos, também é recomendada a coordenagéo e consulta ao Cade. 148

11.3. Reparacdes de danos decorrentes de cartéis em licitacdes

Como explicado na secdo Error! Reference source not found., do ponto de vista do direito civil, os
membros de um cartel também podem ser responsabilizados pelos danos causados aos compradores
publicos e a terceiros; o 6rgéo lesado pode apresentar pedido de reparacdo de danos contra 0s membros
do cartel. Outros Orgéos publicos, mesmo que ndo diretamente afetados pela conduta de cartel em
licitacdo, podem apresentar uma agéo civil publica nos termos da Lei Federal n° 7.347/1985 ou da Lei
Federal n° 8429/1992. Finalmente, os cidaddos podem mover uma ag¢éo popular, de acordo com a Lei
Federal n° 4.717/1965.

As agles judiciais independentes sdo permitidas no Brasil. Isto significa que ndo é necessaria a
constatacdo pelo Cade de conduta anticompetitiva para que uma acdo de responsabilidade civil seja
iniciada. A¢des subsequentes (Follow-on actions) - aquelas desencadeadas a partir de uma decisdo do
Cade estabelecendo uma infracdo a Lei Federal n°® 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia) -
também sédo permitidas no Brasil. Nelas, a decisdo da autoridade de concorréncia torna-se uma fonte de
provas para processos civis. Em particular, e de acordo com o Artigo 93 da Lei Federal n® 12.529/2011
(Lei de Defesa da Concorréncia), as decisbes de infracéo proferidas pelo Cade sdo consideradas ordens
constituem titulo executivo extrajudicial, permitindo que as vitimas de infra¢cdes antitruste utilizem a
decisédo da autoridade como prova de dano em processos judiciais.

Embora o sistema brasileiro de responsabilidade civil normalmente sé permita a concessédo da reparagéo
de danos em um Unico caso, as vitimas de conduta antitruste podem buscar o pagamento de danos em
dobro com base no Artigo 42 do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei Federal n° 8.078/1990). Em 2010,
em um esfor¢o para promover acdes de reparacéo subsequentes a decisdo antitruste, o Cade incluiu em
uma deciséo de cartel, pela primeira vez, uma ordem para que uma copia da decisdo fosse enviada aos
potenciais lesados para que pudessem recuperar os danos. Como resultado, varias partes supostamente
lesadas pelo cartel submeteram pedidos de reparagdo de danos aos tribunais de todo o pais (OCDE,
2018). 19 Também é comum que o Cade emita uma carta oficial com uma cépia da decisdo enderecada
ao Ministério Publico Federal, para reconhecimento e eventual apresentacéo de pedidos de reparacédo de
danos concorrenciais.
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O Senado brasileiro esta atualmente discutindo o Projeto de Lei n® 11.275/2018 que visa estabelecer
mecanismos para fomentar o enforcement privado. O Projeto de Lei prevé a reparacao em dobro (a parte
lesada tem o direito de ser compensada com o dobro do valor do dano). Prevé também que a prescrigédo
legal para reclamacdes de danos a concorréncia sera suspensa enquanto o Cade estiver investigando a
conduta anticoncorrencial.

O acesso aos documentos oriundos de acordos de leniéncia para ajuizamento de acbes de reparacao de
danos concorrenciais tem sido objeto de certa controvérsia. Em 2016, o Superior Tribunal de Justica do
Brasil determinou que o Cade conferisse acesso a documentos confidenciais oriundos de leniéncia. Em
2018, uma decisao judicial esclareceu que os documentos de leniéncia s6 poderiam ser divulgados apés
uma deciséo final do Cade e que os documentos divulgados ndo poderiam incluir segredos comerciais e
informacdes comercialmente sensiveis. A Resolucdo n° 21/2018 e a Portaria n°® 869/2019 do Cade
estabelecem regras e procedimentos para acesso a documentos e informacdes provenientes de
investigacdo da autoridade, incluindo aqueles decorrentes de acordos de leniéncia e termos de cessagao
de conduta. 1% De acordo com estes dispositivos, os documentos e informagdes contidos nos processos
do Cade sé&o publicos, exceto: (a) documentos de leniéncia elaborados pela unidade investigativa do Cade
com base em informacdes autoincriminatdrias apresentadas voluntariamente durante a negociacéo de
acordos de leniéncia e acordos de cessacao de conduta (notadamente o "Histdrico de Conduta"); e (b)
outros documentos apresentados para fins de leniéncia, tais como documentos protegidos por ordem
judicial ou segredos industriais e comerciais. Entretanto, o0 acesso a esses documentos pode ser conferido
se exigido por lei ou por uma ordem judicial. >

A leniéncia é fundamental para a deteccéo de esquemas secretos de cartéis. Apesar da regulamentacao
adotada pelo Cade para proteger os documentos de leniéncia, 0 acesso ainda é possivel se determinado
por um tribunal ou um ato legal. Existe, portanto, ainda uma preocupacéo de que o aumento da exposi¢ao
de potenciais candidatos a leniéncia a responsabilidade civil reduzira os incentivos para se apresentar e
apresentar pedido de leniéncia. Caso os documentos sensiveis de leniéncia possam ser divulgados, o
beneficidrio da leniéncia podera estar mais exposto a pedidos de reparacdo de danos do que aqueles
membros do cartel que néo firmaram acordo de leniéncia (OCDE, 2018). O Brasil deve considerar a
adocdo de uma regra com status de lei que aumente a seguranca juridica sobre a protecao das
declaragbes e documentos provenientes de leniéncia e documentos sujeitos as regras de transparéncia
do art. 50. LX, da Constituigéo.

A UE fornece um bom exemplo de como adotar uma abordagem matizada no que diz respeito a divulgacéo
de documentos oriundos de leniéncia para pedidos de reparacdo de danos (ver Error! Reference source
not found.).
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Quadro 11.2 Divulgagao de documentos oriundos de acordos de leniéncia para agées de
reparagao de danos na UE

A Diretiva da Unido Europeia sobre Ac¢bBes de Reparacdo de Danos Concorrenciais (Diretiva
2014/104/UE) apresenta um exemplo sobre como as regras de divulgacdo podem variar a depender
do tipo de documento a fim de equilibrar os interesses dos beneficiarios do programa de leniéncia e
dos potenciais requerentes das acdes subsequentes de reparacao de danos. A Diretiva faz a distincao
entre trés categorias de documentos:

e Declaracdes submetidas no ambito de um acordo de leniéncia e acordo de cessacao de
conduta (settlements), que jamais podem ser disponibilizados por ordem judicial.

e Documentos elaborados para fins da investigacdo, como respostas a solicitacdes de
informacao, que podem ser divulgados por ordem judicial apenas posteriormente a publicacao
da decisédo da agéncia competente quanto ao caso ou conclusédo do processo.

e Materiais preexistentes cuja elaboragéo ndo tenha relacdo com a investigacdo, como textos de
e-mails ou atas de reunides, que podem ser divulgados mediante ordem judicial a qualquer
momento.

Fonte: OCDE (2019), Background note - Access to the case file and protection of confidential information,
https://one.oecd.org/document/DAF/COMP/WP3(2019)6/en/pdf.

Para preservar a atratividade dos programas de leniéncia, algumas jurisdicbes reduziram a
responsabilidade civil dos beneficiarios. Por exemplo, nos EUA, um candidato a leniéncia s6 esta sujeito
ao pagamento de valor Unico da indeniza¢do — em vez de pagamento triplice — pelos danos causados, na
condicdo de que coopere também com requerentes privados nas agfes de reparacdo de danos contra 0s
demais participantes do cartel. 12 Da mesma forma, a Diretiva sobre acdes de reparagéo da UE limita a
responsabilidade civil do beneficiario da leniéncia aos danos causados a seus compradores ou
fornecedores diretos ou indiretos, isentando-o das regras de responsabilidade conjunta e solidaria 153
(OCDE, 2018). A OCDE declarou que é importante que a concepg¢éo do sistema de enforcement privado
leve em consideracgdo a necessidade fundamental de preservar a efetividade dos programas de leniéncia
(OCDE, 2015). O Brasil deve considerar a reducéo da responsabilidade dos beneficiarios da leniéncia. O
Projeto de Lei No. 11.275/2018 ja considera a aplicagdo da reparacao individual pelos danos causados
(em oposicéo a pena em dobro) aos beneficiarios da leniéncia. O projeto prevé também a imunidade aos
beneficiarios da leniéncia em relacdo a responsabilizagdo conjunta e solidaria. De acordo com o Projeto
de Lei, os signatérios de acordo seriam considerados responsaveis apenas pelos danos que causaram.

Acdes privadas bem-sucedidas de repara¢do de danos concorrenciais séo limitadas no Brasil, apesar dos
elementos fundamentais do ordenamento estarem em vigor. No Brasil, os tribunais geralmente ndo estao
familiarizados com as leis de concorréncia e sua complexa andlise juridica e econémica, o que pode
dificultar a apresentacéo a¢6es de reparacdo de danos (OCDE, 2019). Dessa forma, mais iniciativas como
a descrita abaixo realizada no ambito deste projeto (ver Error! Reference source not found.) seriam
desejaveis.
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Quadro 11.3. Workshops realizados pelo Cade e OCDE sobre Agdes de Reparagao de Danos
Concorrenciais

Durante as semanas de 15 a 22 de margo de 2021, o Cade e a OCDE organizaram quatro eventos on-
line de capacitacdo para magistrados brasileiros sobre acdes de reparacdo de danos concorrenciais.
Durante os seminarios, juizes de alto escalédo de diferentes jurisdicées (Espanha, Holanda, Canada,
Reino Unido e Brasil) e especialistas brasileiros e internacionais discutiram os seguintes tépicos:

e Determinacdo dos danos causados por uma conduta anticompetitiva e formas de identificacao
de causalidade entre dano e conduta anticompetitiva

e Coexisténcia e complementaridade da aplicagao publica e privada do direito da concorréncia

e Acdbes coletivas de indenizagdo em processos de cunho concorrencial

e Metodologias para quantificar os danos e o tratamento dos danos a concorréncia por tribunais
especializados.

Cerca de 80 juizes e procuradores brasileiros participaram dos workshops.

11.4. Recomendacdes de acéo

Todas as autoridades envolvidas na persecucéo de cartéis em licitagdes - incluindo o Cade, Ministérios
Publicos, a CGU e o TCU - devem fornecer clarificagfes sobre quais comportamentos sao investigados
por cada uma,; isto poderia ser feito, por exemplo, através da elaboracdo de documentos de orientacéo
por escrito. Além disso, as autoridades sdo encorajadas a cooperar estreitamente e adotar um acordo
estrutural multilateral para delimitar o papel de cada.

O Brasil deve considerar a criagado de um balcao Unico para apresentagdo de pedidos de leniéncia ou, se
isso nao for possivel, o Cade, os Ministérios Publicos, a CGU e o TCU devem adotar protocolos para
garantir que as empresas e pessoas fisicas que cooperam com uma autoridade no contexto de um
programa de leniéncia ou similar ndo estejam em situagdo menos favoravel que a dos demais infratores
gue ndo tenham cooperado.

O Cade e as demais autoridades envolvidas na persecuc¢do dos cartéis em licitacdo devem ter acesso a
todos os dados relevantes dos 6rgdos de compras publicas. Os dados devem ser fornecidos em um
formato de facil utilizagdo para tornar possivel a extragdo e tratamento (para conduzir, por exemplo,
analises estatisticas ou econométricas dos padrées licitatorios).

O Brasil deve considerar incentivar os agentes de compras publicas a relatar ao Cade quaisquer indicios
de cartéis em licitacdo antes de anular o processo licitatério e abrir um inquérito. Caso a entidade
contratante ainda considere que o processo licitatorio deve ser revogado, deve coordenar com o Cade. E
aconselhavel que a revogacao do processo e a abertura de uma investigagdo pela entidade contratante
ocorra uma vez que o Cade tenha realizado buscas e apreensdes a fim de evitar que as empresas cientes
da anulacdo do processo eliminem provas-chave para a investigagéo concorrencial.

O Brasil deve estabelecer regras claras sobre o acesso dos potenciais requerentes aos documentos
provenientes de investigacdo do Cade. Os requerentes de acfes de reparacdo de danos devem ter acesso
as evidéncias que embasem os pedidos de reparacdo de danos concorrenciais. Entretanto, o acesso aos
apartados do Cade n&o deve ser concedido: (i) se a investigagdo ainda estiver em andamento; (ii) quando
0 acesso prejudique atividades em andamentos de aplicacdo da lei, seja no Brasil ou no exterior; (iii) caso
as evidéncias possam ser disponibilizadas para as partes sem necessidade de acesso ao processo. As
declaracfes oriundas de leniéncia e termos de cessacdo de conduta jamais devem ser divulgadas.
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A fim de preservar e proteger o programa de leniéncia, o Brasil pode considerar limitar a exposi¢cdo aos
danos em relagdo aos signatarios de leniéncia, conforme previsto no Projeto de Lei n® 11.275/2018.

O Brasil deve desenvolver as competéncias e capacidades técnicas dos tribunais civeis e dos juizes que
tratam de acbes de reparacdo de danos concorrenciais. Os tribunais e juizes devem ter acesso a
capacitacdo em conceitos gerais de direito da concorréncia, bem como em questdes mais complexas
relacionadas as acdes de reparacdo de danos concorréncias, como metodologias para o calculo do dano.
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Anexo A. Minuta de Declaracao de Elaboracao
Independente da Proposta

(identificacdo do processo licitatério)

(identificacdo complete do representante da empresa), como representante devidamente constituido
(identificacdo complete da empresa ou consércio) doravante denominada/o (empresa/consorcio) para fins
do disposto no item (preencher) do Edital (preencher com a identificacéo do Edital), declara, sob as penas
da lei, em especial 0 Artigo 299 do Cddigo Penal Brasileiro, que:

(a) a proposta apresentada para participar da (identificacdo do processo licitatério) foi elaborada de
maneira independente pela (Empresa/Consorcio), e o conteddo da proposta nao foi, no todo ou em parte,
direta ou indiretamente, informado, discutido ou recebido de qualquer outro participante potencial ou de
fato da (identificacdo do processo licitatério), por qualquer meio ou por qualquer pessoa;

(b) a intengéo de apresentar a proposta elaborada para participar da (identificagdo do processo licitatério)
ndo foi informada, discutida ou recebida de qualquer outro participante potencial ou de fato da
(identificac@o do procedimento licitatorio), por qualquer meio ou por qualquer pessoa;

(c) que ndo tentou, por qualquer meio ou por qualquer pessoa, influir na decisdo de qualquer outro
participante potencial ou de fato da (identificacdo do procedimento licitatério) quanto a participar ou ndo
da referida licitagéo;

(d) que o contetido da proposta apresentada para participar da (identificagdo do procedimento licitatorio)
nao sera, no todo ou em parte, direta ou indiretamente, comunicado ou discutido com qualquer outro
participante potencial ou de fato da presente Licitacéo antes da adjudicag&o do objeto da referida licitagcao;

(e) que o conteludo da proposta apresentada para participar da (identificagdo do procedimento licitat6rio)
nao foi, no todo ou em parte, direta ou indiretamente, informado, discutido ou recebido de qualquer
integrante do 6rgao licitante antes da abertura oficial das propostas; e

(f) que esta plenamente ciente do teor e da extensdo desta declaracdo e que detém plenos poderes e
informacdes para firma-la.

[nome] ,em _[dia]__ de [més] de [ano]_

(Representante legal da empresa/consércio, no ambito da licitagdo, contendo a identificacdo completa)”
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Anexo B. Acordos de Cooperacao Técnica
celebrados entre o Cade e outras instituicoes

Tabela A 0.1. Acordos de cooperacao técnica celebrados entre o Cade e outras instituicoes

Acordo de Cooperagdo | Orgao colaborador (acronimo) Data de assinatura

Técnica

No. 01/2020 Ministério Publico Federal (MPF) Fevereiro de 2020

No. 22/2019 Ministério Publico do Estado do Amazonas (MP-AM) Novembro de 2019

No.17/2019 Estado de Santo Catarina Outubro de 2019

No. 14/2019 Ministério Publico do Estado do Mato Grosso do Sul (MP-MS) Julho de 2019

No. 02/2019 Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte (MP-RN) Junho de 2019

No. 01/2019 Ministério Publico do Estado de Roraima (MP-RR) Junho de 2019

No. 15/2019 Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (MP-RJ) Maio de 2019

No. 06/2019 Ministério Publico do Estado de Pernambuco (MP-PE) Maio de 2019

No. 006/2013 Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) Abril de 2013; alterado em
fevereiro de 2019

No. 24/2018 Ministério Publico do Estado do Amapa (MP-AP) Dezembro de 2018

No. 22/2018 Ministério Publico do Estado do Ceara (MP-CE) Dezembro de 2018

No. 29/2018 Ministério Publico do Estado da Bahia (MP-BA) Novembro 2018

No. 21/2018 Ministério Publico do Estado do Tocantins (MP-TO) Outubro de 2018

No. 19/2018 Ministério Publico do estado do Piaui (MP-PI) Setembro de 2018

No. 18/2018 Ministério Publico do Estado de Mato Grosso (MP-MT) Setembro de 2018

No. 17/2018 Ministério Publico do Estado de Alagoas (MP-AL) Setembro de 2018

No. 16/2018 Ministério Publico do Estado da Paraiba (MP-PB) Agosto de 2018

No. 15/2018 Ministério Publico do Estado de S&o Paulo (MP-SP) Agosto de 2018

No. 14/2018 Ministério Publico do Estado de Sergipe (MP-SE) Agosto de 2018

No. 07/2018 Ministério Publico do Estado do Maranh&o (MP-MA) Agosto de 2018

No. 01/2018 Ministério Publico do Estado do Espirito Santo (MP-ES) Agosto de 2018

No. 12/2017 Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE-SP) Setembro de 2018

No. 11/2017 Ministério Publico do Estado de Santa Catarina (MP-SC) Dezembro de 2017

No. 14/2016 Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo (TCM-SP) Dezembro de 2016

No. 12/2016 Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territérios (MP-DFT) Outubro de 2016

No. 09/2016 Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul (MP-RS) Maio de 2011; alterado em 2016

No. 08/2016 Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MP-MG) Marco de 2011; alterado em 2016

No. 06/2016 Ministério Publico do Estado de Goias (MP-GO) Fevereiro de 2011; alterado em
2016

No. 27/2015 Secretaria de Seguranga Publica do Parana Outubro de 2010; alterado em
2015

No. 24/2015 Ministério Publico do Estado do Acre (MP-AC) Outubro de 2010; alterado em
2015

No. 23/2015 Ministério Publico do Estado de Rondénia (MP-RO) Agosto de 2010, alterado em 2015

No. 20/2015 Banco do Brasil Julho de 2015

No. 15/2015 Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (CGE-MG) Julho de 2015

No. 14/2015 Empresa Brasileira de Servigcos Hospitalares Janeiro de 2016

No. 13/2015 Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) Abril de 2015

Né&o fornecido Ministério Publico do Estado do Para (MP-PA) Junho de 2010, alterado em 2015

No. 27/2014 Controladoria Geral do Municipio de Sao Paulo (CGM-SP) Setembro de 2014

No. 03/2014 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG) Junho de 2014, alterado em 2019

No. 02/2014 Controladoria Geral da Unido (CGU) Janeiro de 2014

Fonte: Pereira Neto
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Notas

1 Ver parecer do Departamento de Estudos Econdmicos/Cade sobre o Processo Administrativo n°
08012.009611/2008-51.

218 Membros da OCDE (Australia, Canada, Chile, Dinamarca, Estonia, Franga, Grécia, Islandia, Irlanda,
Israel, Japdo, Coreia do Sul, México, Noruega, Republica Eslovaca, Eslovénia, Reino Unido e Estados
Unidos) preveem sanc8es criminas para cartéis hard core (incluindo, dessa forma, cartéis em licitagdes).
E outros 11 membros (Austria, Bélgica, Colémbia, Republica Tcheca, Finlandia, Alemanha, Hungria, Italia,
Polbnia, Portugal e Turquia) preveem sang¢des criminais somente em casos de cartéis em licitagcdes. Ver
www.oecd.org/daf/competition/review-of-the-1998-oecd-recommendation-concerning-effective-action-
against-hard-core-cartels.htm

3 Ver www.oecd.org/competition/cartels/fightingbidrigginginpublicprocurement.htm.

4 Ver http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2021/Lei/L14133.htm#art193.

5 Regulado pela Lei 8.987/1995.
6 Regulado pela Lei 11.109/2005.
7 Regulado pela Lei 13.303/2016.

8 Ver http://www.portaltransparencia.gov.br/contratos.

9 Os Estados, o Distrito Federal e municipios também tém poder para adotar normas (Decretos e
InstrugcBes Normativas). No nivel federal, a competéncia para padronizacdo recai sobre Secretaria de
Gestao do Ministério da Economia em relagao a maior parte do governo federal (governo central, agéncias
e fundacdes). A Secretaria de Gestdo esta ciente de que alguns estados e o Distrito Federal, embora
tenham sua prépria capacidade regulatéria, tém usado normas emitidas em nivel federal.

10 O plenario da Camara dos Deputados aprovou o texto principal da nova Lei de Licitagdes (Projeto de
Lei 1292/95( em 25 de junho de 2019; atualmente o PL esta sendo discutido no Senado Federal.

11 De acordo com a Lei 10520/0 (Lei do Pregao), bens e servicos comuns sdo aqueles cujos padrdes de
desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacbes
usuais no mercado”. Obras complexas de engenharia, por exemplo, ndo sado consideradas “bens e
servigos comuns”.

12 O Regime Diferenciado De Contratac6es Publicas pode ser usado para obras de engenharia e servicos
para o sistema puiblico de salde e construcdo, expansdo, restauracdo e administragdo de
estabelecimentos penitenciarios, e unidades de servigco socioeducacional; iniciativas no ambito de
seguranca publica; obras de engenharia e servigos associados a melhorias em mobilidade urbana ou
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expansao de infraestrutura logistica; e iniciativas em 6rgéos e entidades dedicadas a ciéncia, tecnologia
e inovacao.

13 VVer Lei 14.065, de 30 de setembro de 2020.

14 Ver https://portal.tcu.gov.br/espanol/el-tcu/auditoria/.

15 Artigo 71 da Constituicdo Federal.
16 Artigo 46 da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido).

17 Ver www.qgov.br/cgu/pt-br.

18 \Ver www.portaltransparencia.gov.br.

19 Sistema eletrénico do Servico de Informacéo ao Cidadao,
https://esic.cqu.gov.br/sistema/site/index.aspx.

20 VVer www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/lei/112846.htm.

21 Artigo 38 da Lei 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagbes e Contratos Administrativos).
22 Artigo 28 da Lei 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagfes e Contratos Administrativos.

23 Documentos modelo podem ser encontrados em www.gov.br/agu/pt-br/composicao/consultoria-geral-
da-uniao-1/modelos-de-convenios-licitacoes-e-contratos/modelos-de-licitacoes-e-contratos.

24 Decreto 9.745/2019, www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/D9745.htm#anexol.

25 Instrucao Normativa n°® 01/2019, www.in.gov.br/materia/-
lasset publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/59109742/dole-2019-01-11-instrucao-normativa-n-1-de-10-
de-janeiro-de-2019-59109733.

26 |Instrugdo Normativa n°40/2020, www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-40-de-22-de-maio-
de-2020-258465807.

27 Instrugdo Normativa n° 5/2017, www.in.gov.br/materia/-
lasset _publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-26-
de-maio-de-2017-20237783.

28 Instrugdo Normativa n° 01/2019. www.in.gov.br/materia/-
lasset publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/70267659/do1-2019-04-05-instrucao-normativa-n-1-de-4-de-
abril-de-2019-70267535.

29 Capitulo 1V, Artigo 43 da Lei 8.666/1993 (Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos) e Artigo 8 da
Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contrata¢gfes Publicas).

30 Ver Artigo 39 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos).

slver Instrucédo Normativa 2/2009,
www.comprasnet.gov.br/leqgislacao/legislacaoDetalhe.asp?ctdCod=265.

32 Ver paragrafo 6, Artigo 43, da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos).

33 O cadastro no SICAF possui 6 critérios: 1) acreditacao; 2) elegibilidade legal; 3) cumprimento da lei
tributaria federal; 4) cumprimento das leis tributarias estatal e municipal; 5) qualificacdo técnica; e 6)
qualificacdo econdmica e financeira.

34 Ver Artigo 34 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos) e Decreto n° 3722/01.

35 Ver Artigo 22 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos).
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36 Requisitos de elegibilidades incluem conformidade com todas as formalidades legais relacionadas a
criacdo e registro de uma empresa, e com obrigacdes tributarias e trabalhistas. As empresas também
devem apresentar evidéncias de suas qualificacdes técnica, por meio de registro em entidade profissional
relevante ou provando que emprega funcionarios com qualificacbes relevantes. Ver Artigos 27-31 da Lei
8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos).

87 No nivel federal, a modalidade de tomada de preco esta atualmente fixada em R$3.3 milhdes para
servicos de construcdo e engenharia e R$1.43 milhdes para produtos e outros servicos.

38 Ver Artigo 22 da Lei de Licitages e Contratos Administrativos.
39 Ver paragrafo XXVII, Artigo 22, da Constituicdo Federal.

40 Até 10% do limite estabelecido para a utilizagéo de convites para obras e servigos de engenharia e até
10% do limite estabelecido para a utilizag@o de convites para outros bens e servigos (ver Tabela 3.1).

41 Ver Artigos 24 e 25 da Lei 8.666/1993 (Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos). Quando se trata
de contratagbes diretas, a lei faz distincdo entre dispensas, quando um procedimento licitatorio formal
contrariaria o interesse publico, e inexigibilidades, quando a conducéo de procedimentos licitatérios nao
é possivel.

42 \Ver Artigo 45, paragrafo 1, I, Il e lll da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos).
43 Ver Artigo 56 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos).

44 Ver Artigo 86 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos).

45 Ver Artigo 77 da Lei Federal 8.666/1993 (Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos).

46 Ver Artigo 41, paragrafo 1, da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos)..

47 Ver Artigo 36, §3°, inciso |, alinea (d).

48 O registro dos nomes dos infratores no Cadastro Nacional de Defesa do Consumidor esta previsto no
Artigo 38 da Lei de Concorréncia brasileira (Lei 12.529/2011) como uma das possiveis penalidades a
serem aplicadas as pessoas fisicas ou empresas que infringem a lei. Contudo, o Cadastro ainda esta em
processo de estruturacdo e ndo esta operando até o momento. A autoridade de concorréncia brasileira
detém uma base de dados com os infratores aos quais a penalidade é aplicada. Uma vez que o Cadastro
for lancado, os detalhes sobre os infratores serdo registrados e tornados publicos. Espera-se que o
principal efeito desse Cadastro seja impactar negativamente a reputacdo desses infratores. Ver
www.oecd.org/daf/competition/review-of-the-1998-oecd-recommendation-concerning-effective-action-
against-hard-core-cartels.htm

49 L ei 8.137/1990 (Lei de crimes contra a ordem econdmica), www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8137.htm

50 Ver Artigo 4 da Lei 8.137/1990 (Lei de crimes contra a ordem econdmica).
51 Ver Artigo 12 da Lei 8.137/1990 (Lei de crimes contra a ordem econémica).

52 Decreto-lei 2.848/1940 (Codigo Penal), www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848.htm.

53 Artigo 335 da Lei 2.848/1940 (Cdédigo Penal) diz respeito as licitagcBes publicas realizadas pela
administracdo federal, estatal ou municipal, ou por uma entidade paraestatal.

54 Ver Artigo 90 da Lei 8.666 /1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos). O Artigo 93 da mesma
lei proibe qualquer ato que impeca, perturbe ou fraude a realizacdo de qualquer ato de procedimento
licitatério publico em termos mais gerais; ao contrario do Artigo 90, o Artigo 93 ndo lida com praticas
anticompetitivas entre os licitantes. O Artigo 93 foca em atos considerados fraudulentos ou de ma fé, ou
que tenham a intenc&o de prejudicar, enganar ou invalidar a realizacdo um dever importo pela lei ou pelo
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edital. Esses atos podem incluir, por exemplo, a falsificagdo de um documento ou a entrega de bens
diferentes daqueles contratados. O Artigo 178 do Projeto de Lei 4253/2020 ira inserir essa clausula no
Cédigo Penal brasileiro como Artigo 337-F.

55 O Artigo 5 da Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupgao) proibe quaisquer condutas praticados pelas pessoas
juridicas que “que atentem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro e que vao contra principios
da administracdo publica ou contra 0s compromissos internacionais”, e em relacdo as licitagdes e
contratos, os atos que frustrarem ou fraudarem, mediante ajuste, combinagdo ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo de procedimento licitatorio publico.

56 Ver Artigo 24 do Decreto n° 8.420/2015.

57 Artigo 47 da Lei 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia).
58 Artigos 186 e 927 da Lei 10.406/2002 (Cddigo Civil).

59 Lei 7.347/1985, www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I73470orig.htm.

60 | i 4.717/1965, www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/l4717.htm.

61 Imunidade penal inclui a protecdo contra as penalidades previstas na Lei 8.137/1990 (Lei de crimes
contra a ordem econ6mica) e crimes correlatos, incluindo a Lei 8.666/1993 (Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos) e o Decreto-lei 2.848/1940 (Cédigo Penal).

62 para informagGes detalhadas ver OCDE (2018), Challenges and Coordination of Leniency Programmes
at, e ICN (2019), Cartel Working Group, report on “Good Practices for Incentivising Leniency Applications”
disponivel em: .

63 Ver www.cade.gov.br/noticias/cade-lanca-cursos-on-line-sobre-leniencia-antitruste-e-deteccao-de-
carteis-em-licitacoes.

64 https://femnumeros.escolavirtual.gov.br/indicadores/.

65 CADE (2019), Guia de Combate a cartéis em licitagdo, www.cade.gov.br/acesso-a-
informacao/publicacoes-institucionais/quias _do_Cade/guia-de-combate-a-carteis-em-licitacao-versao-

final-1.pdf.
66 Departmento de Protegdo e Defesa Econdmica de Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da

Jusitica (2008), Combate a cartéis em licitagdes: Guia pratico para pregoeiros e membros de comissées
de licitagdo, www.cade.gov.br/noticias/cade-publica-guia-de-combate-a-carteis-em-licitacao.

67 CADE (2016), Medidas para estimular o ambiente concorrencial dos processos licitatérios:
Contribuicbes do Cade, www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/contribuicoes-
do-cade/contribuicoes-cade-ppi.pdf/view.

68 SEAE (2014), Aplicacdo do Direito da Concorréncia a Licitagbes Publicas; Cartéis,
www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/apostilas/advocacia-da-concorrencia/2-
seae aplicacao direito _concorrencia_licitacoes publicas carteis.pdf/view.

69 SEAE (2014), Questdes pratico-operacionais de licitagbes publicas para servidores,
www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/apostilas/advocacia-da-concorrencia/s-
seae _questoes -pratico_operacionais_licitacoes servidores.pdf.

70 A Lei 13.334/2016 (Programa de Parcerias de Investimentos, PPIs) estabelece que 6rgéos envolvidos
no projeto de parceria devem adotar as praticas recomendadas pelo CADE (Capitulo Ill, Artigo 6).
Contudo, PPIs ndo estdo contemplados pelo relatério.

71 A Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade (SEAE) comentou certas legislacées de

contratacdo publica, que ndo contemplavam licitagdo. Primeiramente, a SEAE apresentou comentarios a
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respeito da Medida Proviséria 752/2016 (que foi convertida na Lei 13.448/2017), que estabelece as
diretrizes gerais para a extensdo de prazos e nova licitacdo para contratos de parceria com o Governo
Federal relacionados aos setores rodoviario, ferroviario e aeroviario. A SEAE também apresentou os
possiveis impactos desfavoraveis do Decreto 9048/2017, que permitiu a extensdo de contratos de
arrendamento de portos até o limite maximo de setenta anos.

72 Artigo 20 da Lei 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia).
73 Ver Artigos 3-A ao 7 da Lei 12.850/2013, que definem Organizacdes Criminosas.

74 Alguns exemplos de persecugdo de casos “puros” de cartel sdo os processos criminais
2003.71.00.007397-5 e 0115992-93.2005.8.21.0027, relacionados a cartéis, que foram julgados e
punidos.

5 Artigo 46 da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido).
76 Artigos 16 e 17 da Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupgao).

m cGcu (2019), Relatério de Avaliacéo: Contratos de Terceirizagéao,
https://auditoria.cqu.gov.br/download/13680.pdf.

78 \Ver Artigo 58 da Lei 8.443/1992, www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8443.htm e Portaria-TCU

n° 15 de 15 de janeiro

de 2021, https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A81881F77142EC0017716324
97F56A1&inline=1.

79 Unidos Contra a Corrupgao (2018), Novas Medidas Contra a Corrupgédo, FGV, Sédo Paulo e Rio de
Janeiro.

80 VVer Decreto 9.412/2018, https://www.in.gov.br/materia/-
lasset publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/26370034/do1-2018-06-19-decreto-n-9-412-de-18-de-junho-
de-2018-26369935.

81 VVer www.gov.br/compras/pt-br/assuntos/rede.

82 Dados obtidos em www.portaltransparencia.gov.br (acessado em 21 de outubro de 2020).

83 Dados obtidos em www.portaldetransparencia.gov.br (acessado em 8 de julho de 2020).

84 VVer www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/1ei/113979.htm.

85 Ver www.gov.br/agu/pt-br/composicao/consultoria-geral-da-uniao-1/modelos-de-convenios-licitacoes-
e-contratos/modelos-de-licitacoes-e-contratos.

86 Portaria conjunta segedam/conjur n.° 1, de 8 de julho de 2009.

87 paragrafo Il do Artigo 14 da Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratac6es Publicas).

88 Em ordem de preferéncia, os servidores publicos encarregados pela contratagdo escolherdo: 1)
produtos fabricados no Brasil; 2) produtos ou servi¢os fabricados ou fornecidos por empresas brasileiras;
3) produtos ou servicos fabricados ou fornecidos por empresas que investem em pesquisa e
desenvolvimento tecnolégicos no Brasil; e 4) produtos ou servigcos fabricados ou fornecidos por empresas
que estdo em conformidade com a quota prevista na Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia
(Lei 13.146/2015), ou pessoas que participam de programas sociais para reabilitacao..

89 Os servidores publicos encarregados pela contratacdo podem estabelecer preferéncia por produtos
fabricados ou servicos que estejam em conformidade com os padrdes brasileiros, bens ou servigcos
produzidos ou fornecidos por empresas que contrataram pessoas com deficiéncias ou que participam de
programas de reabilitacdo, ou produtos e servigos que resultam de desenvolvimento ou inovagao que
ocorreu no Brasil.
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9 Ver Artigo 6, paragrafo XXXV, da nova Lei 14.133/2021.

91 As mesmas regras se aplicam a todos os Conselhos Regionais de Engenharia e Agronomia (CREA),
uma vez que sao todos regulados pelo Conselho Federal de Engenharia e Agronomia (CONFEA).

92 VVer www.wto.org/english/news e/news20 e/gpro_19may20 e.htm.

93 Artigo 33 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos).
94 Acordao do TCU n° 1946/2006.

% No momento de elaboragéo do Relatério, as diretrizes estavam sendo revisadas pela Autoridade de
Concorréncia da Dinamarca, mas uma versédo preliminar das novas diretrizes foi publicada para consulta
publica em maio de 2020, www.en.kfst.dk/media/56474/20200507-joint-bidding.pdf.

9 Artigo 72 da Lei n° 8.666/1993 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos ).

97 Acordéao do TCU n° 2189/2011 do TCU.

98 Acordao do TCU n° 14193/2018.

99 Paragrafo XXXIII, Artigo 7 da Constituicdo Federal.

100 Processo Administrativo n® 08012.010362/2007-66, decidido pelo Tribunal em 19 de fevereiro de 2014.

101 Ver comunicado de imprensa do Cade, http:/en.cade.gov.br/press-releases/cade-sanctions-three-
anticompetitive-conducts e https://ibrac.org.br/UPLOADS/Livros/arquivos/Brazilian Competition Law -
5 years Preliminary Version.pdf.

102 Artigo 15 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos).

103 Ver www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/noticias/antt-adere-ao-servico-do-taxigov-30.

104 Esses projetos incluem servicos de limpeza, servicos de seguranga, a implementagéo do Taxigov e do
Armazém Virtual Nacional a nivel nacional (até 0 momento somente implementado no Distrito Federal),
compras de passagens aéreas, softwares e servicos de armazenamento em nuvem.

105 niciativas de centralizagdo de processos de compras, por meio da Central de Compras, séo
estabelecidas via Portaria ou Instrucdo Normativa que atribui exclusividade para a realizacdo de tais
procedimentos, por exemplo: - TaxiGov — Portaria n° 6, de 15 de janeiro de 2018 -
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=16/01/2018&jornal=515&pagina=61&tot
alArquivos=80 — Armazém Virtual Nacional — Instru¢do Normativa n°® 8, de27 de setembro de 2018 -
https://lwww.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/42826861/do1-2018-09-28-
normative-instruction-n-8-of-27-september-of-2018-42826604.

106 \er www.gov.br/compras/pt-br/assuntos/rede.

107 Artigo 23 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos).
108 Decreto n° 10.024/2019, www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/D10024.htm.

109 \ver www.goVv.br/compras/pt-br/assuntos/rede.

110 Artigo 52 do Projeto de Lei 4253/2020.

111 Artigo 19 do Projeto de Lei 4253/2020..

112 Acordao n° 79/2010 do TCU.

113 Ver Capitulo VIII, Artigo 40, da Lei 8.666/1993 (Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos).
114 Ver paragrafo 1, Artigo 41, da Lei 8.666/1993 (Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos).
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115 Artigo 9 da Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas).
116 Acordédo 1.229/2008 do TCU.

117 O Acérdao n° 2.206/2014 do TCU declara que a indicacdo de uma marca é restrita a circunstancia na
qual haja justificativas baseadas em parametros objetivos, que demonstrem de forma clara que tal op¢éo
€ a melhor para o0 governo em termos técnicos e econdmicos.

118 www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacaol/licitacoes-e-
contratos/licitacoes/preqgoes/2020/pregao-eletronico-no-1-2020-central-de-compras-uasg-201057.

119 Artigo 46 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos).

120 O objeto da licitagdo sera fornecido por meio de um contrato de eficiéncia. E um tipo de contrato que
correlaciona a remuneracao da empresa contratada com o retorno econémico que o contrato ira gerar
para a administragdo publica. Como exemplo, pode-se ter um contrato de servigcos que prové ndo somente
0 objeto ou servigo a ser realizado, mas também as economias estimadas que a empresa propde a gerar
para a Administracdo, tais como a reducdo de gastos, etc. Dessa forma, a remuneracdo da empresa
contratada é estipulada com base na porcentagem de economias geradas para a administragédo publica.
Sendo assim, ha riscos envolvidos: o beneficio as pessoas fisicas sera proporcional ao ganho gerado
para a administracao publica. Consequentemente, se o objetivo nao for alcangado, a empresa contratada
estara sujeita a penalidade. Ver_https://www.justen.com.br/pdfs/IE58/Nester RDC.pdf.

121 Artigo 24 da Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratagfes Publicas). Se a economia
pretendida pela Administrac@o Pablica ndo for atingida mediante contrato: 1) a diferenca entre a economia
contratada e a efetivamente obtida serd descontada da remuneracéo da contratada; ou 2) se a diferenca
entre a economia contratada e a efetivamente obtida for superior & remuneracdo da contratada, sera
aplicada multa por inexecucéo contratual no valor da diferenca.

122 Artigo 36 da Lei de Aquisi¢des, Arrendamentos e Servigos do Setor Publico, LAASSP.
123 Acordédo n° 2.640/2007 do TCU.

124 v/er http://paineldecompras.economia.gov.br/planejamento.

125 0 M6dulo é chamado Sistema de Planeamento e Gerenciamento de Contratagdes, PGC.

126 Ynidade de Administracdo de Servigcos Gerais, UASG.

127 paragrafo 3 do Artigo 8 da Instrugdo Normativa 1/2019, www.in.gov.br/materia/-

lasset publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/59109742/dole-2019-01-11-instrucao-normativa-n-1-de-10-
de-janeiro-de-2019-59109733.

128) @i 12.527/2011, www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/lei/l12527.htm.

129 Baseado no Artigo 30 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos).

130 Acérdéo n® 110/2012 do TCU. Nessa decisdo, o TCU estabeleceu que “para os casos onde haja a
imprescindibilidade da visita, deve-se evitar de reunir os licitantes em data e horario marcados capaz de
dar-lhes conhecimento prévio acerca do universo de concorrentes ou mesmo restringir a participacao”.

131 ver Artigo 40 da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos).
132 ver Artigo 15 da Lei 10.024/2019 que regula o preg&o eletrdnico.

133 ver Artigo 6 da Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas).
134 Ver Artigo 18 da nova Lei 14.133/2021.

135 Ver Artigo 21 da nova Lei 14.133/2021.
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136 Ver Artigo 63 da nova Lei 14.133/2021.

137 O relatério do Cade estéa disponivel em:

https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md _pesq documento consulta_externa.php?DZ2uWeaYic
buRZEFhBt-n3BfPLIu9u7akQAh8mpB9yYNPIW3MVDDIiFfUOnMyhzsj-
uaTnnYBSNwIO8DRIAF7tnVZYaw88E4L 3rxXz7g2lpFwHIAtAIHr3eBCulOpxwiio.

138 A Enap é uma fundacao publica, sob a tutela do Ministério da Economia, cujo propésito estatutario é
promover, formular e implementar programas de capacitacdo em recursos humanos para o governo
federal.

139 ver www.cade.gov.br/noticias/cade-lanca-cursos-on-line-sobre-leniencia-antitruste-e-deteccao-de-
carteis-em-licitacoes.

140 ENAP (2020), Relatério de avaliag&o da turma piloto de cursos EAD.

141 hitps://emnumeros.escolavirtual.gov.br/indicadores/.

142 ver paréagrafo VIII, Artigo 7 da Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupcao).

143 Ver www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/quias do Cade/compliance-
guidelines-final-version.pdf. Ver também Artigo 49 da Lei Geral de Licitacdes e Contratos.

144 ) @j 7.753/2017, https://qgov-rj.jusbrasil.com.br/legislacao/511266335/lei-7753-17-rio-de-janeiro-rj.

145 ei 6.112/2018, www.legisweb.com.br/legislacao/?id=356400.

146 A Lei Distrital 6.112/2018 estabelece que os requisitos de conformidade para as microempresas e
empresas de pequeno porte devem ser reduzidos.

147 De acordo com o paragrafo 14 do Artigo 78 da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a
suspenséo temporéria ndo pode exceder prazo superior a 120 dias.

148 De acordo com o capitulo XXII da Lei 8446, o TCU pode suspender, caso ndo seja contratada, a
execucdo de contratos contestados, ao comunicar a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal. Os recursos do Tribunal tém poder de impugnacao.

149 Pelo menos trés acdes de reparacdo de danos foram apresentadas no Brasil, como resultado da
decisdo e da divulgacdo da condenacédo do cartel de gases industriais: em 2009, pela Associa¢do dos
Hospitais de Minas Gerais; em 2011, pela Companhia de Saneamento Bésico do Estado de S&o Paulo
(Sabesp); e em 2012, pelo Ministério Plblico Federal.

150 hitps://thelawreviews.co.uk/title/the-private-competition-enforcement-review/brazil.

151 Caso a confidencialidade seja renunciada pela parte que submeteu a informacédo e o Cade concorde
com a divulgagcéo; ou como resultado de cooperacdo entre o Cade e uma autoridade estrangeira, e
somente mediante acordo com a parte que forneceu a informacao.

152 secéo 213(b) do Antitrust Criminal Penalty and Reform Act de 2004, Pub L No, 108-237.

153 Contudo, na Europa, as outras partes prejudicas somente podem apresentar acdes de reparacéo de
dano a partir do requerente de dispensa quando mostrarem que elas ndo podem obter compensacgéo
integral das outras empresas que estavam envolvidas ha mesma infracdo. A quantidade de contribuicdo
do requerente de dispensa ndo deve, de nenhuma forma, exceder a quantidade de dano causada aos
seus compradores ou fornecedores diretos ou indiretos. Ver UE Diretiva sobre Danos, Art. 11(4) to 11(6).
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