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TRADE-OFFE POLITICA OTIMA

Lucas D’Angelo Colacino

Resumo: O objetivo desse artigo € apresentar as condicoes, estratégias e efeitos
das praticas combinadas de cartéis em concorréncia publica e corrupgao e
identificar dire¢Oes para a politica publica antitruste relacionadas a detecgao, a
investigacdo e a repressao. Assim, o trabalho aborda a teoria relacionada a
unido das praticas e analisa dois casos de cartel em licitagdes. O trabalho
conclui que o estudo da corrupcao € essencial para analise antitruste no que
tange cartéis em licitagdo. A soma das praticas possui caracteristicas de
complementariedade e auto reforco, gerando prejuizos a concorréncia.
Ademais, ha um trade-off entre politicas antitruste e politicas anticorrupgao.

Palavras-chave: cartel, cartel em concorréncias publicas, corrupcao, politica
de defesa da concorréncia, antitruste, compliance.

Keywords: cartel, cartel in public competition, corruption, antitrust policy,
compliance.

1. Introducao

O cartel em concorréncias publicas ¢ uma pratica comum em
mercados oligopolizados e traz uma série de prejuizos a economia no que tange
ao bem-estar social. A fraude em licitagdes, neste artigo identificado como
corrupcao, também acarreta em danos ao bem-estar da economia, com foco
especial para o setor publico. A unido das praticas ilicitas pode gerar efeitos
nocivos piores do que a simples soma dos prejuizos. Nesse sentido, o estudo
dos incentivos que acarretam nas praticas ¢ primordial para o planejamento da
regulacao relacionada as compras publicas.

A combinagdo das praticas tem sido crescente objeto de estudo da
literatura econdmica e no debate do antitruste nas tltimas décadas. Tratada de
forma independente pelos 6rgaos reguladores, o cartel em concorréncia publica
e a corrupgao sdo observados, na pratica, de forma conjunta, gerando auto

347



REVISTA DO IBRAC Volume 23 - Numero 2 - 2017

refor¢o e amplificando os efeitos nocivos para os consumidores ¢ para a
economia. Grande parte da literatura identifica os incentivos e as condigdes
para a emergéncia da pratica conjunta. Todavia, ainda ndo hd consenso em
relagdo as medidas para coibir, investigar e reprimir tais condutas. Ha,
inclusive, um debate em torno do trade-off que atualmente existe entre
incentivos anticartel e incentivos anticorrupgao.

Dessa maneira, a melhor forma de analisar os cartéis ocorridos em
concorréncias publicas ¢é ressaltando a importancia da corrup¢ao na abordagem.
Ja existe hoje no Brasil algum nivel de interacdo e compartilhamento de
informagdes entre a autoridade antitruste e os responsaveis pela apuracao de
praticas corruptas. No entanto, as praticas ainda sdo tratadas de forma
independente na concepcao ex-ante — no desenho dos incentivos na regulacao
¢ nas licitagdes — € na concepcao ex-post — na investigacao e no desenho das
punicoes Otimas. Assim, ¢ fundamental que a pratica de corrupgao seja incluida
no ambito das andlises antitruste de maneira a garantir que os incentivos a
concorréncia nao sejam frustrados.

O artigo ¢ segmentando em quatro partes, além desta breve
introdugdo. Na segunda se¢ao, ¢ apresentada, de forma sucinta, uma revisao da
literatura econdmica a respeito da combinacdo entre cartel e corrupcdo em
concorréncias publicas e um debate em torno do trade-off existente na politica
de prevencao e repressdo a combinacdo das praticas lesivas. A terceira secao
apresenta dois casos julgados pelo Cade que ilustram a teoria. Na quarta secao,
estdo presentes os apontamentos de melhores praticas da literatura e dos 6rgaos
internacionais dedicados ao assunto. Por fim, a quinta se¢ao concluiu o estudo

2. Corrupcio e cartel em concorréncias publicas

Colusao em concorréncias publicas e corrup¢ao sao problemas
distintos. No entanto, eles frequentemente sao observados em conjunto, sendo
um catalisador do outro (OCDE, 2010). De um lado, tem-se o acordo horizontal
entre firmas licitantes que procuram falsear o processo competitivo. Do outro,
a pratica vertical entre agentes privados (vendedores) e agentes do Estado
(compradores), que se utilizam do poder publico para obter ganhos pessoais,
como, por exemplo, aceitando propina em troca de garantia de vitéria na
licitacdo. Geralmente, as empresas que estabelecem um cartel incluem no
esfor¢o de acordo um pagamento a determinado servidor publico que, por sua
vez, atua como facilitador do negdcio (SOREIDE, 2002).

Apesar de independentes, a corrup¢cdo e a colusdo podem ser
combatidas de maneira integrada. Na verdade, o enfrentamento mutuo ¢
necessario para que ocorra, de fato, um aumento de eficiéncia nas licitagoes.
Entretanto, as medidas de combate ao cartel e a corrupcao podem entrar em
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choque direto em determinados casos, gerando a necessidade de
aprofundamento no estudo da dosagem das medidas. De maneira andloga, o
trade-off de contra-ataque a combinagdo de praticas ilicitas deve ser
cuidadosamente desenhado, avaliando os incentivos de cada lado. Por exemplo,
um numero elevado de regras e especificidades requeridas pode atrair um
numero menor de empresas, facilitando a colusdo. Por outro lado, um
afrouxamento das condigdes necessarias para a participagao do leildao devera
atrair propostas irregulares e gestores mais dispostos a solicitar a cooptagao dos
agentes publicos (OCDE, 2010).

Dentre os elementos fundamentais no trade-off, a questao relacionada
a transparéncia ¢ emblematica. Boechm e Olaya (2006) definem a transparéncia
como a disponibilidade de informagdes no processo de decisdo e que tem como
objetivos complementares a redu¢do de assimetrias de informacao e a reducao
de custos de transagdo. J4 a UN (1999) chama a atengdo para o fato de a
transparéncia ser uma caracteristica fundamental para a dindmica de licitagdes
publicas. O cumprimento dessa caracteristica se daria por meio de regulagdes
bem definidas, acesso de informagdes por parte dos envolvidos e do publico em
geral e oportunidades iguais para os ofertantes.

Em uma primeira visdo, a transparéncia parece trazer significativos
beneficios ao processo de concorréncia publica. Trés vertentes podem ser
destacadas: (1) o aumento do custo de fraudes ¢ do monitoramento e controle
por parte dos 6rgaos competentes € do publico; (i1) a maior responsabiliza¢do
por parte das firmas e consequente individualiza¢dao de eventuais crimes e; (iii)
a permissao de maior discricionariedade por parte dos pregoeiros, uma vez que
ha maiores garantias de controle ex-post. Nas palavras de Rose-Ackerman e
Palifka (2016, p.64), “Systems that are more transparent and accountable can
afford to give procurement officers more discretion than others with less
accountability”. ! Por fim, (iv) a transparéncia ajuda a mitigar o dilema dos
prisioneiros existente nos leildes em que a possibilidade de colusdo existe.?
(BOEHM; OLAYA; 2006).

Apesar dos aparentes benéficos incontestaveis, surgem dois trade-

I T.A. Sistemas que sdo mais transparentes e responsaveis podem suportar maior
discricionariedade por parte de seus agentes governamentais do que outros com menos
prestacdo de contas.

2 Dada uma situa¢do em que as informagdes a respeito de corrupgdo sdo assimétricas,
ha um incentivo para os agentes escolherem como estratégia o pagamento de propinas
ou a saida do certame, mesmo que o resultado 6timo seja aquele derivado do ndo
pagamento de propina por todos os agentes. Com a inser¢do de mecanismos de
transparéncia, o incentivo de denunciar os demais licitantes corruptos aumenta e a
assimetria de informacao ¢ reduzida (BOEHM; OLAYA; 2006).
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offs. O primeiro entre corrupcao e eficiéncia, que deve medir o custo da
producdo e da divulgacdo das informagdes necessdrias a um processo
transparente em relagdo aos ganhos oriundos dessas mesmas informagdes. O
segundo frade-off surge dos ganhos e perdas entre corrupcao e competi¢do. Ao
mesmo tempo em que a publicidade e a clareza das informagdes dificultam a
formacdo de acordos corruptos, elas podem facilitar os acordos horizontais na
medida em que disponibiliza dados em excesso. Da mesma forma, a divulgacao
das informagdes frequentemente confidencias das firmas podem inibir a
competicao genuina (BOEHM; OLAYA; 2006).

O excesso de informagdes requeridas pelo comprador ou pelo
pregoeiro também pode acarretar em perda de competitividade no certame. A
exposicao de elementos concorrencialmente sensiveis facilita o alinhamento e
o monitoramento de um eventual cartel, além de inibir do processo os potenciais
competidores que ndo querem expor suas estratégias comerciais € custos de
produgdo. No longo prazo, a constante viabilizagao de informagdes pode tornar
o leildo previsivel e, consequentemente, permissivo aos acordos horizontais.
Ademais, a literatura ainda encontra incertezas a respeito de quais informagdes
poderiam ser disponibilizadas ao publico (OCDE, 2010).

O segundo ponto emblematico concerne a escolha do formato do
leildo na concorréncia publica. O exemplo do leildo ascendente deixa clara a
argumentacdo®. Nele, a propria dindmica do processo revela informagdes dos
demais licitantes, funcionando como mecanismo de avaliagdao por parte do
leiloeiro. Todavia, Klemperer (2004) nota que essas mesmas revelagoes ajudam
na formacdo no enforcement de colusdes. A revelagdo dos palpites garante a
identificagdo do ator que desvia da estratégia de cartel. Nesse sentido, o leilao
aberto pode ser ao mesmo tempo permissivo a cartelizagdo e combativo a
corrupcdo (CRAMTON, 1998). O leilao fechado, por sua vez, acentua a
assimetria de informagao entre os competidores, o que, em tese, beneficia a
competicdo, mas, por outro lado, gera certo grao de opacidade.

3 Os desenhos institucionais das licitagdes publicas podem ser bastante elaborados, de
maneira a reunir diversos elementos juridicos e incentivos econdmicos. No ambito
teorico, todavia, € possivel dividir os tipos de leildo em apenas dois: O leildo aberto ou
ascending-bid auction, no qual lances sdo proferidos de maneira ndo secreta e
descendente até o limite no qual ndo haja mais inten¢do de redug¢do do preco por
nenhum dos concorrentes. E o leildo fechado ou sealed-bid auction, no qual os lances
sao proferidos de maneira secreta e a oferta mais baixa € anunciada ao final do processo,
revelando o vencedor. (MARSHALL; MARX, 2012)
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3. Estudos de casos e melhores praticas*

O Processo Administrativo n° 08012.003321/2004-71 ganhou
notoriedade na imprensa nacional e ficou conhecido como “operagdo
vampiros”. O caso, além de ter sido constituido como um cartel em licitagdes,
teve grande repercussdo devido ao suposto envolvimento de politicos e
membros do funcionalismo estatal.

Em virtude de noticias de jornal que expuseram acdes da Policia
Federal e do Ministério Publico Federal (MPF) na investigacdo de
irregularidades em alguns processos licitatorios promovidos pelo Ministério da
Satde, a Secretaria de Direito Econdmico® (SDE) iniciou uma apura¢io
paralela a fim de verificar a existéncia de cartel. Na mesma época, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) realizou uma auditoria em relagdo as mesmas
licitagdes®. As concorréncias publicas investigadas ocorreram entre 1996 ¢
2004 e previam a compra de hemoderivados. A natureza do produto ¢ relevante
para o entendimento do caso devido aos incentivos que facilitam a composi¢ao
de um cartel’.

* O material analisado corresponde aos votos, relatorios, notas técnicas e pareceres
emitidos pela autoridade antitruste brasileira. Assim, ndo ha, nesses documentos e,
consequentemente, na analise, espago para juizos em relagcdo a pratica de corrupgao e
desvio direto de dinheiro publico. Hoje, a autoridade antitruste brasileira ndo ¢
responsavel pela investigagdo ou repressao de condutas corruptas. Dessa forma, os
documentos estdo focados nas provas de execugdo do cartel e nos potenciais prejuizos
causados ao ambiente concorrencial. Assim, a presenca ou auséncia de corrupcao €
vista como um elemento adicional, podendo estar associado a pratica coordenada, mas
sem que haja qualquer analise de mérito ou juizo de valor sobre tais praticas. Portanto,
os casos relatam apenas a viabilidade e os indicios de participacdo de pregoeiros e
agentes governamentais nos cartéis.

5 A Secretaria de Direito Econdmico (SDE) era um 6rgio, vinculado ao Ministério da
Justica e pertencente ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Segundo a
previsao da Lei n° 8.884/94, ela era responsavel por instruir atos de concentragdo
notificados e investigar condutas que infringissem a ordem econdmica. Com a edig¢do
da Lei n® 12.529, a SDE foi extinta e suas atribuicdes foram realocadas para a
Superintendéncia-Geral do Cade.

® Processo TC 012.762/2003-9.

7 Os processos industriais de armazenamento e¢ de logistica envolvem grande
complexidade, acarretando em barreiras a entrada significativas no mercado. Assim,
90% dos hemoderivados consumidos no Brasil eram de origem importada a época da
conduta. Todavia, as empresas estrangeiras ndo poderiam participar das licitagdes
diretamente em virtude da legislacdo nacional, que determina que empresas do ramo
farmacéutico devem possuir registros que, por sua vez, sO sdo dados as empresas que
estdo autorizadas a funcionar no Brasil. Dessa forma, os fabricantes de hemoderivados
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Nesse contexto, a SDE, tomando por base a investigagao da Policia
Federal e o relatério do TCU, verificou indicios de divisao de mercado e fixagao
de precos em cerca de quarenta licitagdes realizadas pelo Ministério da Saude.
O presente caso teve como base interceptacOes telefonicas autorizadas
judicialmente e compartilhada pela Policia Federal. Somou-se a isso o relatério
do TCU que chamou a atencdo para a baixa incidéncia de impugnacoes das
licitagdes.

Apesar das provas indiretas reveladas pelo TCU nao permitirem a
comprovacao do cartel, o conteido das conversas telefonicas deixa claro a
combinagao de precos e a existéncia de reunides entre os concorrentes. Nelas,
o diretor da Octapharma Brasil e representante da Octapharma AG, Jaisler
Jabour dialoga com o representante da ARC, Marcelo Pitta. Em resumo,
segundo a Nota Técnica N° 102/2015/CGAA8/SGA2/SG/Cade, os funcionarios
deliberaram a cerca de:

(1) formagdo de ajuste entre as ofertantes quando da realizacao de licitagdes
visando a divisdo dos seus lotes, (ii) fixagdo de precos, de modo a impedir
que as propostas ficassem abaixo de um determinado wvalor, (iii)
direcionamento privado das licitagdes, através da defini¢do de quem iria
vencer determinado certame e (iv) a divisdo de mercado de produtos entre
os membros do cartel. (Processo Administrativo N° 08012.003321/2004-71,
Superintendéncia-Geral, p.138.)

Chama atencao também a conversa entre Jaisler Jabour ¢ Eduardo
Passos Pedrosa. Este segundo identificado nos documentos publicos do Cade
apenas como um “lobista/consultor”®. No didlogo, Jabour informa Pedrosa o
preco a ser praticado nos proximos pregdes € o nome das empresas que
deveriam vencer cada um dos certames. E importante notar que essa conversa
telefonica foi juntada como prova em favor da condenagao dos representados

envolvidos.

Durante a investigagdo do caso na SDE e no Cade, os meios de
comunicag¢ao relataram os desmembramentos das investigacdes paralelas que
corriam na Policia Federal. Em abril de 2008, a Folha de Sao Paulo noticiou
que o Ministério Publico Federal no Distrito Federal ajuizou agao de
improbidade administrativa contra sete pessoas fisicas e trés empresas,
apontando violacao do sigilo das propostas e combinacao prévia de precos. O

estrangeiros teriam de criar uma subsidiaria nacional ou recorrer a cessdo dos direitos
sobre determinado produto a alguma empresa nacional.

8 CADE. Processo Administrativo N° 08012.003321/2004-71, Gabinete do Conselheiro
Gilvandro Vasconcelos Coelho de Araujo, CADE — Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica.
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esquema envolveria, segundo o jornal, servidores do Ministério da Saude,
lobistas e representantes das empresas e, segundo a Policia Federal, as praticas
teriam causado prejuizos na casa dos dois bilhdes de reais.

O caso da operagdo vampiros € bastante ilustrativo no sentido em que
se caracteriza um cartel deliberado cldssico. De maneira preliminar, a estrutura
do mercado j4 retine os elementos facilitadores do cartel em licitagdo. O produto
ofertado ¢ homogéneo e as barreiras a entrada sdo elevadas, uma vez que a
producdo dos hemoderivados exige um alto grau de complexidade ¢ a venda do
produto deve passar por um crivo regulatorio abrangente. Ainda, se considerada
a dinamica de compras por parte do Estado, ficam exacerbados os componentes
convidativos ao cartel. As licitagcdes de hemoderivados sao realizadas de forma
periddica e com ampla frequéncia, o que facilita o arranjo entre concorrentes,
permitindo o estabelecimento de rodizio entre os vencedores de cada certame.

Além disso, a periodicidade dos leildes facilita 0 monitoramento por
parte das empresas envolvidas na acao coordenada daquele que ousar desviar
da estratégia de cartel. Tomando por base um jogo repetido infinitas vezes, ¢
possivel visualizar que o concorrente que desviar da estratégia concertada
podera ser punido na rodada seguinte, inviabilizando o cartel. A depender das
forcas de barganha entre os participantes, o desviante pode, no limite, ser
excluido do cartel nas rodadas seguintes. Em sintese, a estrutura do mercado
em questdo atua como facilitador para estratégias de divisdo de mercado e
propostas rotativas combinadas com a classica fixac¢ao de pregos.

Com a dada estrutura, os concorrentes de hemoderivados
organizaram uma estratégia, combinando precos e loteando o mercado de
acordo com a capacidade e o poder de barganha de cada um. Adicionalmente,
instituiram um rodizio no qual, a cada leildo, um concorrente diferente sairia
vencedor. Dessa maneira, as empresas atuaram em conjunto de forma anadloga
a um monopolista, resultando, provavelmente, numa divisdo ponderada dos
lucros.

Mesmo a estrutura do mercado sendo um catalisador natural do cartel
¢ o formato do leildo sendo um facilitador da acao coordenada, ainda existiriam
riscos inerentes a pratica ilicita. O proprio organizador dos pregdes poderia
atentar para a conspiragdo, assim como um concorrente a margem do cartel
poderia ofertar hemoderivados a um preco mais baixo. Nesse sentido, o caso da
opera¢do vampiros ¢ emblematico e mostra indicios de participacdo do
comprador, seja diretamente por parte do pregoeiro ou ainda por parte de
autoridades superiores’. No voto do Conselheiro Gilvandro Vasconcelos, como

® Mesmo podendo haver o envolvimento de autoridades com altas posigdes
hierarquicas, os indicios de corrupgdo estdo associados a corrupgdo burocratica. De
acordo com a diferenciacdo proposta por Tanzi (1998), esse tipo de pratica seria
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ja mencionado, ha indicios de que um representante de uma das empresas
condenadas mantinha contato com um interlocutor provavelmente do governo,
indicando o acerto entre entes privados e publicos.

No acerto, o interlocutor privado detalha os lances que serdo ofertados
¢ os supostos vencedores de cada leildo. Dessa maneira, sdo somadas as
estratégias de fixagdo de pregos e rodizio de propostas, a exclusao de
concorrentes externos ao cartel ¢ a determinacao dos vencedores de cada
pregdo. O somatério de estratégias resolve o problema associado aos riscos
mencionados, seja a denuncia do pregoeiro, seja a entrada de um concorrente
fora do acordo ofertando lances mais baixos. Assim, a pratica de corrup¢ao em
conjunto com o cartel em licitagdo diminui o risco da operagdo como um todo
e permite que se amplifique o escopo do proprio cartel, em consonancia com o
modelo de Coleman (1999), que propde as condigdes para a atuacao corrupta,
conforme o risco da operagdo diminui, maior a chance de incidéncia da pratica
¢ maior a garantia de retorno.

Cabe ainda mencionar a forma em que se deu a investigacdo ¢ a
repressao por parte do Cade. Na averiguagdo de provas, a conversa telefonica
entre o empresario da Octapharma Brasil e o suposto lobista foi relacionada
como evidéncia para a execugao do cartel, principalmente no que toca a fixagao
de precgos e a determinagdo dos vencedores, bem como a apuracdo do caso por
parte da autoridade da concorréncia s6 foi possivel gracas ao compartilhamento
de informagdes cedidas pelas autoridades encarregadas de apurar casos de
corrupcao. Tais fatos indicam uma certa complementariedade, assim como
interdependéncia na investigagdo e na repressao dos casos envolvendo as duas
praticas.

Outro caso que contribuiu para o desenvolvimento da pesquisa na
area de carté€is em licitacao diz respeito ao conluio entre empresas de coleta de
lixo do interior do Rio Grande do Sul ocorrido em 2008. A investigacao que
deu origem ao Processo Administrativo n® 08012.011853/2008-13 foi iniciada
pelo Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul (MPE-RS). O 6rgao
identificou indicios de uma série de praticas delituosas, entre elas o ajuste entre
ofertantes, a fixacdo de precos, a divisdo de mercado e o direcionamento
privado das licitagdes. Apos diligéncias, o MPE-RS compartilhou as provas
obtidas na esfera criminal com a SDE para que o 6rgdo prosseguisse a
investigagao no ambito administrativo no tocante a lesdo a concorréncia.

Em fevereiro de 2014 o caso fui a julgamento pelo Tribunal do Cade
com a relatoria do conselheiro Eduardo Pontual. No voto, o entao conselheiro
relatou a dinamica de estratégias que perdurou no ano de 2008 e que manteve

percebido na execucao do leildo, em contraste com a corrupgao politica que recai sobre
a preparacao do edital ou ainda sobre a propria decisdo de compra.
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certa estabilidade na relagao comercial entre as empresas de coleta de residuos
urbanos e de saude, assim como sustentou um padrao elevado de pregos. O
conjunto de estratégias pode ser posto em pratica devido, em parte, a alta
probabilidade de exercicio de poder de mercado, resultado da estrutura do
mercado e do carater das licitagdes empreendidas. Assim como no mercado de
hemoderivados, os produtos ofertados na coleta de lixo podem ser considerados
homogéneos. Além disso, as barreiras a entrada, oriundas de exigéncias
regulatorias e altos investimentos iniciais em relacdo aos ganhos, seriam
suficientes para coibir a entrada de potenciais competidores em caso de
elevacao coordenada de pregos.

Ja as licitagcdes promovidas pelas prefeituras do Estado sulista
detinham aderéncia as condi¢des favoraveis a pratica do cartel. Em suma, tais
licitagdes exigiam uma série de requisitos, limitando o nimero de participantes
e ndo tinham o poder de se recusar a contratar apos o lancamento do edital,
diminuindo o poder de barganha do ente publico. O proprio desenho das
licitacdes também era convidativo ao monitoramento de um potencial cartel,
uma vez que os certames aconteciam com frequéncia regular € mantinham
abertos os nomes dos participantes do leildo. Assim, a previsibilidade das
contratacoes, aliada a transparéncia excessiva do pregao geraram as condigdes
necessarias para que as empresas pudessem se organizar de maneira a
identificar e punir o participante que desviasse da estratégia acordada'®.

No caso concreto, as empresas condenadas atuaram de forma
coordenada tendo em vista a maximizacdo de lucros totais e a exclusdo de
concorrentes ao longo do periodo de tempo de ao menos vinte € uma licitagdes
realizadas por prefeituras do Estado. As provas obtidas pelo MPE-RS e
posteriormente compartilhadas com a SDE, se concentravam em: (1) conversas
telefOnicas entre representantes das empresas; (i1) troca de e-mails marcando
reunides entre os mesmos representantes e (iii) planilhas de informagdes
obtidas por meio de busca e apreensao.

Pela troca de e-mails e pelas conversas telefonicas, foi possivel
identificar o acerto de valores de forma a estabelecer um “preco base” para cada
um dos servigos ofertados. Importante notar que o mercado inclui a coleta e o
transporte de diferentes tipos de residuos. Assim, os representantes também
acordaram pela divisdo do mercado tanto no dmbito dos produtos quanto no
ambito geografico, assim como pela definicdo do vencedor em cada pregao.
Com vistas ao falseamento da concorréncia, as empresas que nao estivessem

10 Assim como no caso dos hemoderivados, aqui também ¢ possivel imaginar um jogo
repetido indefinidamente, com frequéncia regular e identificacio do jogador que
desviar da estratégia acordada logo apos a rodada. Dessa maneira, os incentivos
convergem para a manutencao do cartel.
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definidas como vencedoras de um determinado certame deveriam dar lances
ficticios, caracterizando a proposta de cobertura. Dessa forma, ocorria um
rodizio de vencedores dentro de uma area geografica especifica. Por fim, as
planilhas encontradas continham informagdes de repasses de uma das
representantes para a outra ao longo do ano de 2008, indicando a cumplicidade
entre as empresas condenadas, além de uma provavel subcontratagdo da
empresa que nao se sagrava vencedora da falsa competigao.

Diante das provas de determinagao dos vencedores e da estabilidade
que as empresas mantiveram ao longo do ano de 2008 fica dificil crer que nao
havia alguma complacéncia por parte dos responsaveis pelos pregdes. Apesar
de ndo ser explicita a meng¢ao nos autos do Processo, a regularidade de pregos
elevados ao longo do tempo deveria ter chamado atencdo das autoridades
encarregadas da compra, assim como a subcontratagdo entre as mesmas
empresas participantes dos certames, logo apds o final de cada licitagdo. Mesmo
que o pregoeiro ou a autoridade responsavel nao tenham atuado ativamente na
elaboragdo e execucdo do cartel, a simples conivéncia com 0 mesmo ja seria
passivel de enquadramento na regulagdo de fraude em licitagdes!!.

Nao apenas a possibilidade, mas a elevada probabilidade de que a
infracdo ocorra deveria suscitar preocupacoes por parte da autoridade antitruste,
de maneira a contribuir para a investigagcdo e a repressao de casos como esse.
Como ja mencionado, as condigdes estruturais do mercado, somadas a dinamica
de licitagdes geram incentivos para a agao coordenada combinada com a pratica
corrupta. A frequéncia sistematica em que ocorrem os leildes, por exemplo, ¢
um tipico facilitador de ambas as praticas. Por sua vez, o excesso de
transparéncia, a exemplo da exposicdo dos nomes e especificidades dos
participantes, pode contribuir para o monitoramento do cartel, por um lado, e
coibir o envolvimento do pregoeiro por outro.

No caso do cartel do lixo, € possivel afirmar que tal exposicao
contribuiu para a execug¢do do acordo assim como € provavel que tenha coibido
uma acao direta das autoridades responsaveis pelos certames. Ou seja, nesse
caso, a transparéncia teria cumprido parcialmente sua finalidade em relagado a
corrupcao e falhado em relacdo a formacdo de cartéis, tal como o trade-off
proposto pela teoria exposta por Boehm e Olaya (2006). Todavia, os autores
argumentam que “transparency stimulates competition through the information
supply effect it produces and by minimizing the risk of curruption” (BOEHM,;

O artigo 90 da Lei n° 8666/93 impde que: “Frustrar ou fraudar, mediante ajuste,
combinacdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo do procedimento
licitatorio, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da
adjudica¢do do objeto da licitagdo: Pena - detengdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e
multa.”
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OLAYA, 2006, p.441)'?, o que é parcialmente negado pelos casos expostos,
exacerbando uma discussdo a respeito da ponderagdo de elementos como a
transparéncia em relacdo a competicao e corrupgao em licitagoes.

Apesar da discussdao em torno dos elementos ex-ante ao pregao, €
notavel a importancia da verificagdo da pratica corrupta para a analise de casos
de cartel em licitagdes. Tal como na operagcdo vampiros, o compartilhamento
da produgdo derivada de investigacdes entre Ministério Publico e Cade foi
fundamental para a puni¢cdo administrativa no ambito concorrencial, assim
como para a puni¢ao criminal no ambito penal.

4. Melhores praticas para coibir corrupc¢ao e cartel em concorréncias
publicas

A necessidade de coordenacdo de medidas anticorrupcao e antitruste
induz a cooperacao entre a autoridade de defesa da concorréncia local e o 6rgao
de investigacao de casos de corrupgao. No caso brasileiro, por exemplo, essa
integracdo se daria entre o Cade e a Policia Federal, juntamente com o
Ministério Publico. Mesmo tendo competéncias distintas, a troca de
informagdes entre os agentes facilita o processo de investigacdo, além de
acelerar a implementagdo de multas e/ou medidas jurisdicionais e prover novos
dados para os futuros desenhos de licitagdes. Ou seja, a colaboragao entre os
orgdos investigativos se estenderia para os formuladores de concursos de
concorréncias.

Inseridos nesse contexto, varios 0rgaos internacionais, tais como a
OCDE e o Transparency International, consultorias privadas multinacionais,
assim como a literatura econdmica e juridica preveem uma série de medidas
visando a criacdo de uma “cultura de compliance” (OCDE, 2010; SOKOL,
2012; MISSALL 2015). Tal cultura se baseia em um sistema crivel de detecgao
dos malfeitos combinados com punig¢des suficientes e enforcement de aplicagdo
tanto por parte do 6rgdo antitruste, como por parte dos agentes privados. De
fato, a inclusdo de programas de compliance vem sendo aplicada nos ultimos
anos em acordos entre o Cade e as partes envolvidas em cartéis (MISSALI,
2015). Seguindo a mesma filosofia, os programas de acordos de leniéncia
também tém se consolidado como politica de deteccao dos conluios em
concorréncias publicas, ainda que de maneira incipiente e sujeita a criticas
mistas (MILLER, 2009; SPAGNOLO, 2000). Por fim, a literatura ainda sugere
uma série de medidas que possam mitigar ambos os problemas, a exemplo do
uso de indicadores de reputagdao (SPAGNOLO, 2012).

12T A. [a] transparéncia estimula a competi¢do por meio do efeito produzido pela oferta
de informacgao e pela minimizag¢ao do risco de corrupgao.
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As puni¢des do agente regulador, por sua vez, podem variar de multas
financeiras até condenacdes criminais, passando pela vedagdo a participacao
em novas licitagdes por um determinado periodo de tempo. Segundo a OCDE,
as medidas devem ser sustentadas por trés principios: o desenvolvimento de um
roteiro de “best practices rules”'®, extensos esforcos de defesa das politicas e o
enforcement das agdes que condenarem a corrupcao e/ou a colusdo, mesmo em
casos relativamente pequenos, tal como o caso do cartel do lixo.

No contexto transacional, o antitruste ganha a forma de um contrato
de longo prazo coletivo entre firmas e consumidores, partindo da hipdtese de
que os contratos privados entre as partes ndo sdo suficientes para atingir os
objetivos politicos'*. Em outras palavras, contratos entre agentes privados
podem incorrer em externalidades negativas para os consumidores, a exemplo
da combinagdo de precos. Como ha a existéncia de custos de transacao
positivos, o poder de barganha dos consumidores geralmente falha em fazer
com que as firmas internalizem tais externalidades. A partir disso, se faz
necessaria a atuagdo do orgdo de defesa econdmica (BICKENBACH;
KUMKAR; SOLTWEDEL, 1999).

Analogamente, os contratos verticais informais entre agentes
privados e publicos também tendem a produzir externalidades negativas,
mesmo que benéficos para ambas as partes. Assim, mesmo com o custo de
fiscalizacdo, investigacdo e enforcement, além do aumento do custo para as
partes envolvidas, a atuacdo governamental sobre a corrup¢do e o cartel em
concorréncia publica ¢ explicada pela mitigacdo dos efeitos negativos
proporcionados pela combinagdo das praticas. Dessa forma, com a clara
percepcao de prejuizo econdmico para a sociedade, se justifica a preocupacao
ex-ante, seja com a forma que toma o desenho dos editais de licitagdo e
concessdo, seja da maneira como ele é realizado (SOREIDE, 2002) . Do
mesmo modo, a consternacdo com as premissas € o enforcement para as
investigagoes ¢ aplicacdes de penas ex-post também se faz necessaria.

Tendo em vista a alarmante relevancia e as perdas ocasionadas pelos
cartéis em contratacdes publicas, a OCDE tem feito esforco na direcao de
discutir o tema e propor medidas que minimizem a quantidade de infragdes.
Algumas das indicagdes t€m cunho preventivo, a fim de reduzir o risco de cartel
por meio de definicdes no contrato. Outras, t€ém por objetivo a melhor

13 T.A. Regras de melhores praticas.

40 termo “politico” € utilizado aqui para indicar a melhor solugdo possivel para a
sociedade. Nos termos na Nova Economia Institucional, isso quer dizer alcangar o mais
alto grau de eficiéncia para a sociedade e ndo apenas para as partes envolvidas.

15 Como verificado, as concorréncias publicas podem ser realizadas de diversas
maneiras, a exemplo de leildes convencionais ou pregdes eletronicos.
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aplicabilidade da puni¢do ¢ as mais eficazes formas de detectar conluio entre
participantes de processos de licitagao publica.

Dentre as medidas preventivas estdo: (i) levar em conta ndo apenas o
produto/servigo e os fornecedores, mas também as caracteristicas e praticas do
mercado em questao; (i1) estruturar a contratagdo publica de forma a maximizar
a participacao potencial de candidatos que genuinamente concorram entre si;
(111) especificar necessidades com o objetivo de acatar produtos alternativos;
(iv) reduzir a comunicagao entre concorrentes e evitar expor informacgdes dos
mesmos; (v) selecionar cuidadosamente os critérios de avaliacao e adjudicacao
das propostas de maneira a ndo desencorajar concorrentes viaveis e; (vi)
aumentar a consciéncia dos funcionarios publicos quanto aos riscos de conluio
entre concorrentes.

J4 entre as consideragdes para detectar conluio estdo'¢: (i) procurar
por indicios e padrdoes na fase da apresentacdo das propostas por meio do
histérico de participagdo dos concorrentes € da dindmica do mercado; (i1)
procurar por indicios em todos os documentos apresentados e padrdes
relacionados com o estabelecimento de pregos e; (iii) estar sempre alerta para
declaragdes e comportamentos suspeitos, tais como reunides entre participantes
da licitacdao ou entregas conjuntas de documentos.

A entidade internacional ainda recomenda que, em caso de suspeita
de formacgao de cartel, o 6rgdo comprador deva preservar os documentos e
contatar as autoridades de defesa da concorréncia. Além disso, também cabe
aos oOrgaos licitantes a tomada de ciéncia a respeito da legislagdo vigente que
regula o tema em questdo e o julgamento quanto a continuidade do processo de
compra publica.

Tais indicagdes trazem a tona uma nova variante problematica: a
associacao entre colusdo em licitagdo e corrupgdo por parte do agente publico.
Muitas das medidas preventivas de conluio sdo, algumas vezes, favoraveis a
esse tipo de corrupgao, fazendo com que a discussdo sobre o tema se torne turva
principalmente e relacdo ao frade-off entre politicas de prevencdo a formagado
de cartel e prevengao a corrupgao.

Portanto, o aproveitamento cauteloso das medidas enumeradas ¢
crucial para a eficacia da a¢ao regulatoria e para o desenvolvimento do campo
de atuacdo da defesa da concorréncia. Nesse sentido, a OCDE, em nova rodada
de discussoes, indicou a cooperacdo entre agéncias de regulacao antitruste e

16 «“QOs indicadores da existéncia de conluio descritos acima identificam numerosos
padrdes suspeitos de propostas e estabelecimento de pregos, bem como declaracdes e
comportamentos suspeitos. Ndao devem, no entanto, ser considerados como prova de
que as empresas estdo a empreender um cartel. ” OCDE. Diretrizes Para Combater o
Conluio Entre Concorrentes em Contratacdes Publicas, fevereiro de 2009, pag.19.
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agentes judiciarios com o objetivo de tracar estratégias coerentes € obter ganhos
com troca de informacao. Além disso, ha a necessidade da aplicacdo de multas
¢ penalidades com credibilidade. Por fim, ¢ preciso criar uma cultura de
compliance nos 6rgdos publicos e privados com o objetivo de evitar a
impunidade e, consequentemente, evitar praticas alinhadas.

5. Conclusao

Em resumo, pode-se afirmar que o estudo sobre a corrupcio é
essencial para a analise de cartéis em licitacoes do ponto de vista da defesa
da concorréncia. Essa conclusdo fica evidente quando se verifica que ha um
trade-off entre politicas voltadas para coibir os cartéis em concorréncias
publicas e politicas para frear a corrupcdo em licitagdes. Além disso, a
complementariedade e as externalidades'’ geradas por meio da coordenacéo de
esforcos entre concorrentes e agentes do poder publico faz com que as praticas,
muitas vezes, se tornem indissociaveis.

A partir dessa analise e das contribuigdes de Boehm e Olaya (2006) e
Klemperer (2004) e de discussdes atuais de 6rgaos internacionais (OCDE; UN),
foi possivel verificar a existéncia do trade-off de politicas publicas,
principalmente no vértice da transparéncia. Outras varidveis que seguem
direcdes opostas, se considerarmos cartel e corrupgao, sao o numero de regras
e as especificagdes para participar de certames que, apesar de limitar o espaco
para fraudes, também limita o espaco para a competi¢ao genuina.

Dessa forma, os dois casos apresentados ilustram o somatorio das
praticas. No caso da compra de hemoderivados, apesar de todas as condi¢des
mercadolodgicas propicias ao cartel € condi¢des favoraveis derivadas dos editais
de licitagdo foram verificados indicios de corrup¢ao em provas documentais.
Assim, além de contar com estratégias de cartel em concorréncia publica, o caso
também contou com estratégias de fraude, a exemplo da exclusao de
concorrentes e a determinacao prévia do vencedor. Com isso, houve a mitigacao
dos riscos de insucesso do cartel € o aumento do valor esperado da estratégia
acordada.

De maneira parecida, o cartel do lixo também pode ser caracterizado
como um cartel cldssico em um mercado com produtos homogéneos e barreiras
a entrada, contando também com a presenca de licitagdes com periodicidade
regular. Nele, a transparéncia das informagoes divulgadas foi fator fundamental
para a estabilidade continua do acordo que manteve os precos elevados por pelo

17 As externalidades seriam positivas do ponto de vista dos agentes envolvidos na agio
coordenada e negativa se considerado o ponto de vista do setor publico e,
consequentemente, da sociedade.
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menos um ano. Da mesma forma, a transparéncia nao impediu a alta
probabilidade de corrup¢do por parte das autoridades governamentais
responsaveis pelos pregdes, contrariando Boehm e Olaya (2006).

Com a unido de todos os elementos apresentados, chega-se a ja
explanada conclusao de que o entendimento de casos de cartel em
concorréncias publicas deve prestar total atengdo a pratica de corrupgdo. Dentre
os insights 1identificados nesse trabalho podem-se destacar: (1) a
complementariedade e o auto reforco entre as duas praticas investigadas; (ii) o
necessario compartilhamento de informacdes entre 6rgdo que investigam
condutas anticompetitivas e condutas corruptas; (ii1) o frade-off existente entre
politicas ex-ante e ex-post para coibir cartéis em licitagdo e fraude nas
concorréncias publicas e; (iv) a convergéncias de efeitos de ambas as praticas:
a anulag¢ao do processo competitivo.

Assim, diferente do que ocorre hoje no Brasil, a corrup¢ao poderia ser
incluida na andlise antitruste em casos de cartel em licitacdo, a0 menos para
fins de investigacdo e de comprovagdo das praticas. Além disso, pode-se
assumir que a lesividade do cartel ganha voluptuosidade com a inclusao do
leiloeiro no acordo. Dessa forma, ndo seria exagero inclui-lo como polo passivo
nos cartéis quando houver elementos para tal.
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